



Università di Pisa 
Dipartimento di Scienze Politiche 




L’utilizzo delle Istituzioni dell’Unione Europea al di fuori dai 





Prof. Marcello Di Filippo                                             Candidato: 
Correlatore:                                                                   Ionela Strachinaru  












La costituzione economica dell'Unione europea 
1.1 Il mercato unico……………………………………………………………………….pag.6 
1.2 L’Unione monetaria ………………………………………………………………...pag.12 
1.3 Il coordinamento delle politiche economiche statali…………………pag.19 
1.4 Principi e divisione delle competenze nel Trattato di Lisbona……pag.23 




Il quadro istituzionale europeo 
2.1 La questione del deficit democratico…………………………………………pag.33 
2.2 Il quadro istituzionale nel Trattato di Lisbona …………………………..pag.35 
    2.2.1 Il Parlamento Europeo………………………………………………………..pag.36 
    2.2.2 Il Consiglio europeo…………………………………………………………….pag.38 
    2.2.3 Il Consiglio…………………………………………………………………………..pag.41 
    2.2.4 La Commissione………………………………………………………………….pag.45 
2.3 La Corte di Giustizia ………………………………………………………………….pag.50 
2.4 L’utilizzo delle istituzioni UE in condizioni “fisiologiche”……………pag.57 
 




La crisi economico-finanziaria e la nuova governance europea 
3.1 Esplosione e cause della crisi finanziaria: dagli Stati Uniti all’area 
europea…………………….……………………………………………….………………..pag.62 
3.2 La crisi dei debiti sovrani nell’area euro………………………..………..pag.65 
3.3 La “multipla” risposta dell’UE alla crisi…………………………………….pag.75 
    3.3.1 I fondi “salva stato” di natura temporanea…………….…………pag.81    
    3.3.2 Gli atti derivati dell’ordinamento europeo………………………..pag.85 
    3.3.3 Le manovre della BCE in risposta alla crisi dei debiti   





Il trattato istitutivo del MES e il c.d. Fiscal Compact: due accordi di 
diritto internazionale, strettamente coordinati con l’ordinamento UE 
4.1 Istituzione e funzionamento del MES……………………………………...pag.94 
4.2 La valutazione della Corte di Giustizia sul processo di revisione 
       semplificata e sull’istituzione del MES: il caso Pringle…….……….pag.101 
4.3 Criticità emerse con riguardo al MES……………………………………….pag.106 
4.4 Il trattato istitutivo del Fiscal Compact…………………………………….pag.109 
4.5 La costituzionalizzazione della regola aurea…………………………….pag.116 







                                              Introduzione 
 
      La crisi economico-finanziaria, esplosa negli Stati Uniti nel 2007, non è stata 
percepita come una sfida da affrontare subito dai paesi europei. Solo nel 2009, e 
soprattutto con l’aggravarsi della situazione in Grecia, la crisi emerge nella sua 
grandezza in una nuova veste: quella dei debiti sovrani. In questa forma ha impegnato 
l’elite politica e gli studiosi di economia, ma ha anche coinvolto ogni singolo cittadino 
in modo diretto o meno. Infatti, negli ultimi anni, la crisi ha occupato le prime pagine 
di tutti i giornali e più in generale dei mass-media. Dopo l’annuncio del presidente 
della Banca Centrale Europea, Mario Draghi, del “quantitative easing” il 22 gennaio 
2015 e successivamente al referendum in Grecia relativo ad un nuovo programma di 
supporto finanziario presentato dalla c.d. Troika (Commissione europea, Banca 
centrale europea e Fondo monetario internazionale) del 5 luglio 2015, è 
apparentemente sceso il silenzio. Le manovre della BCE contribuirono a mettere al 
riparo dalle speculazioni e tranquillizzarono il mercato mentre la vittoria del “no”, nel 
referendum greco, aprì una nuova strada alla negoziazione di misure meno austere.  
    Gli argomenti oggetto di questo lavoro saranno le dinamiche sottese alla crisi e i 
mezzi messi in campo per la risoluzione della stessa, ma soprattutto i poteri e i limiti 
delle Istituzioni europee nell’arginarla.  
    Nel primo capitolo l’analisi prende le mosse dal processo d’integrazione economica 
iniziato negli anni ’50 con la creazione della Comunità Economica del Carbone e 
dell’Acciaio (CECA) ed evoluto fino alla creazione del mercato unico negli anni ’90. 
Sempre nel primo capitolo viene fatta un’analisi della cooperazione europea in campo 
monetario precedente all’introduzione della moneta unica, per proseguire con la 
creazione dell’Unione Economica e Monetaria (UEM). A questo punto l’analisi si 
sposta al quadro europeo come impostato dal Trattato di Lisbona, cercando di capire 
come politica monetaria e politica economica sono state distribuite tra Stati membri 
e istituzioni europee.  
     Il secondo capitolo inizia affrontando il problema del deficit democratico, tema 
molto ricorrente soprattutto nell’UEM in quanto il Parlamento Europeo, unica 
istituzione eletta direttamente dai cittadini, è escluso sia dalla politica monetaria 
gestita dalla BCE, che da quella economica, gestita dalle istituzioni intergovernative 
come Consiglio o Consiglio europeo. Il lavoro continua analizzando le attribuzioni e i 
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poteri conferiti dai trattati ad ognuna delle istituzioni coinvolte nel processo 
decisionale europeo ovvero, Parlamento Europeo, Consiglio europeo, Consiglio e 
Commissione. Prima di analizzare la prassi sviluppata dagli Stati membri di cooperare 
fuori dalla cornice istituzionale europea in collegamento con le istituzioni europee 
(prassi istituzionalizzata con il Trattato di Amsterdam attraverso il meccanismo delle 
cooperazioni rafforzate), un’analisi necessaria riguarda la Corte di Giustizia 
dell’Unione Europea.  
    Il terzo capitolo mira a spigare le cause dell’esplosione della crisi, ma soprattutto il 
passaggio da crisi economico-finanziaria a crisi dei debiti sovrani, la cui consistenza 
giunge a mettere in pericolo la stabilità dell’euro.  
Successivamente, vengono analizzati i vari strumenti messi in atto a livello europeo 
tanto come conseguenza di una cooperazione interna all’UE, quanto come il risultato 
di una cooperazione tra gli Stati membri collocata all’esterno del quadro giuridico 
propriamente detto dell’UE. 
     Il quarto capitolo analizza due trattati, uno relativo al Meccanismo europeo di 
stabilità (MES), istituito come strumento di assistenza finanziaria tra gli Stati membri 
dell’Eurozona; l’altro (il c.d. Fiscal compact), istituito per il coordinamento e il 
rafforzamento delle politiche di bilancio tra venticinque Stati membri dell’UE. Si tratta 
di due accordi internazionali, conclusi tra alcuni Stati membri, fuori dall’ordinamento 
europeo ma che sono ricorsi all’utilizzo delle istituzioni dell’UE: tale circostanza, come 












La costituzione economica dell’Unione europea. 
 
      Per capire quello che è l’Unione Europea “oggi” dobbiamo tornare alle cause che 
“ieri” hanno messo in moto questo processo che sicuramente ci accompagnerà nel 
“futuro” anche se è difficile indicare per quanto tempo ancora o sotto quale forma. 
    1.1 Il mercato unico 
    Oggi non sarebbe stato possibile parlare dell’Unione Europea (UE) se quel processo 
di integrazione economica iniziato con l'istituzione della Comunità  Europea del 
Carbone e dell’Acciaio (CECA)1, non fosse andato a buon fine. Tutto nasce con l'ormai 
famoso discorso del ministro degli esteri francese Robert Schuman del 9 maggio 19502 
che riesce a stringere intorno a sé la Germania di Adenauer, l’Italia, il Belgio, l'Olanda 
e il Lussemburgo. Il trattato istitutivo della CECA, firmato a Parigi il 18 aprile 1951 ed 
entrato in vigore il 23 luglio del 1952, è di somma importanza in quanto non solo 
riesce ad eliminare le rivalità franco-tedesche, che spesso hanno caratterizzato le 
politiche europee, ma soprattutto getta il primo seme che fa dell’integrazione 
europea un progetto originale ed unico attraverso la limitazione della sovranità 
nazionale a favore di questa “Comunità sopranazionale”3. In altre parole, questo 
progetto nasce dall’esigenza di garantire pace e prosperità nelle relazioni tra i paesi 
europei, dopo le due guerre mondiali, attraverso strumenti economici, ma la vera 
novità riguarda la cessione di sovranità da parte degli Stati membri a favore di un 
organo collegiale composto da individui indipendenti, ovvero l’Alta Autorità, le cui 
funzioni erano espressamente denominate come sopranazionali. Se ci si domanda 
perché gli Stati hanno accettato di rinunciare a una parte della loro sovranità, la 
risposta sta nel ruolo essenziale avuto dai movimenti nati alla fine della II Guerra 
Mondiale quali hanno come obiettivo comune la cooperazione fra gli Stati europei, 
considerata questa come l’unica possibile via d’uscita da pericolosi conflitti. Di 
conseguenza si ha una revisione critica del nazionalismo e del ruolo stesso dello Stato 
                                                          
1 La CECA si è estinta il 23 luglio 2002 e le sue competenze sono state integrate in quelle dell’Unione Europea. 
2 Si veda il testo integrale della  Dichiarazione Schuman:  http://europa.eu/about-eu/basic-
information/symbols/europe-day/schuman-declaration/index_it.htm  




Nazione4. Spicca in questo periodo il movimento federalista che propone di superare 
lo Stato nazione e muoversi verso gli Stati Uniti d’Europa. Mentre “Il Manifesto di 
Ventotene” del 1941 di Altiero Spinelli, Ernesto Rossi ed Eugenio Colorni ispirò la 
nascita del Movimento federalista europeo che si poneva come obbiettivo 
“immediato” la creazione di un’unione politica europea, lo statista francese Jean 
Monet, pur avendo lo stesso traguardo, proponeva un metodo diverso: funzionalista 
e graduale5. Questo metodo si può spiegare attraverso lo “spill over effect”, ovvero 
partendo da un’integrazione di tipo economico (low politics) di alcuni settori 
industriali (carbone e acciaio) e dell’economia (es. agricoltura), il risultato ultimo di 
questa progressiva condivisione di sovranità nazionale, sarebbe stato l’accumulo di 
potere a livello centrale europeo che avrebbe facilitato anche l’integrazione dei 
settori più sensibili (high politics) come per esempio la difesa, la sicurezza o la politica 
monetaria6.  
Ovviamente non tutti accettavano l’idea di una Federazione europea. I confederalisti 
o intergovernamentalisti ritenevano come legittimo solo lo Stato nazionale quindi 
volevano rafforzarlo su basi nuove. Mentre il primo round è vinto da questi ultimi 
attraverso la creazione del Consiglio d’Europa nel 1949, tipica organizzazione 
internazionale con carattere intergovernativo,  la CECA è l’esempio concreto in cui 
“l’anima federalista si sposa con il metodo funzionalista”7 .  
Da un punto di vista istituzionale l’apparato organizzativo della CECA era composto 
da quattro istituzioni: 
L’Alta Autorità: organo al quale venivano attribuite espressamente “funzioni 
sopranazionali” (art.9 CECA). Doveva esercitare il suo potere nel pieno rispetto del 
suo Trattato istitutivo ed era competente per la realizzazione degli obiettivi previsti 
dal trattato. Per questo era dotata del potere normativo ed esecutivo nei confronti 
degli Stati membri e delle imprese attive nel settore del carbone e dell’acciaio. Era 
composta di nove membri che esercitavano le proprie funzioni in posizione di piena 
indipendenza e nell’interesse generale della Comunità con il limite, ovviamente, nel 
doversi astenere da ogni atto incompatibile con il carattere sovranazionale delle loro 
funzioni. 
                                                          
4 Gianni Bonvicini, L’Unione Europea attore di sicurezza regionale e globale, Editore Franco Angeli, Milano 2010, pp.3-
5. 
5 Ugo Villani, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea, 2011, cit. p.2. 
6 Gianni Bonvicini, L’Unione Europea attore di sicurezza regionale e globale, cit. pp.15-18 
7 Ugo Villani, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea, cit. p 4. 
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L'Assemblea Comune (art.20–25 CECA): era composta da rappresentanti dei popoli 
degli Stati Membri. In un primo momento vennero scelti dai Parlamenti nazionali e 
non a suffragio diretto dai cittadini degli Stati membri. Il numero di tali delegati era 
stabilito come segue: Germania, Francia e Italia 18, Olanda e Belgio 10, Lussemburgo 
4. L’Assemblea era dotata di poteri consultivi e di controllo politico sull’Alta Autorità. 
Il Consiglio speciale dei ministri (art.26-30 CECA): era composto dai Ministri degli 
Esteri o degli affari economici di ciascuno Stato Membro e dotato di poteri consultivi 
ed esecutivi, questi ultimi condivisi con l’Alta Autorità. L’organo formato dai 
rappresentanti degli Stati esercitava le sue attribuzioni per armonizzare l'azione 
dell'Alta Autorità con quella dei Governi. A tal fine il Consiglio e l'Alta Autorità 
procedevano a scambi d'informazioni ed a reciproche consultazioni. La presidenza 
viene esercitata a turno dai membri del Consiglio per la durata di tre mesi. 
La Corte di Giustizia (art.31–41 CECA): rappresentava il potere giurisdizionale in 
ordine alle controversie tra gli Stati Membri o tra Istituzioni e Stati membri relative 
all'interpretazione e all'applicazione del Trattato. Era composta da sette giudici 
nominati di comune accordo per sei anni dai governi degli Stati membri, scelti fra 
personalità che offrano tutte le garanzie d'indipendenza e di competenza. Lo Statuto 
della Corte era stabilito da un protocollo annesso al Trattato. 
Risulta dunque un quadro composto da due istituzioni che rappresentano individui 
indipendenti (Alta Autorità e Corte di Giustizia) che devono seguire l’interesse della 
Comunità in modo autonomo e senza farsi influenzare dagli Stati membri attraverso 
le altre due istituzioni che li rappresentano (Consiglio e Assemblea).  
        La CECA, così strutturata, diventa fonte di ispirazione e l’esempio da seguire per 
creare altre Comunità. Infatti, visto il feedback positivo, i 6 paesi si propongono di 
spingere avanti il processo di integrazione sempre sul piano economico tenendo 
presente che forse i paesi non erano ancora pronti per un’integrazione nel campo 
delle “high politics” visto il fallimento della Comunità europea di Difesa (CED) 8  . 
Nascono così la Comunità Economica Europea (CEE) e la Comunità Europea 
dell’Energia Atomica (EURATOM), i cui Trattati istitutivi sono stati firmati a Roma il 25 
marzo 1957 ed entrati in vigore il 1 gennaio del 1958. Mentre l’EURATOM aveva lo 
scopo di coordinare i programmi di ricerca degli Stati membri relativi all'energia 
nucleare ed assicurare un uso pacifico della stessa, l’obiettivo della CEE era di creare 
                                                          
8 La Comunità Europea di Difesa rappresenta il primo embrione di difesa comune nel campo militare, iniziato nel 1949 
su proposta francese per poi essere bocciato nel 1954 dalla stessa. 
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un mercato comune non più delimitato ad un determinato settore economico ma 
allargato a tutte le attività di mercato al fine di creare un’area di libero scambio tra i 
paesi membri.  
       Da un punto di vista organizzativo le due Comunità ebbero istituzioni in parte 
separate. In una Convenzione firmata sempre nel 1957 si specifica che l’Assemblea e 
la Corte di Giustizia sarebbero state comuni a tutte e tre le Comunità: l’Assemblea 
avrebbe mantenuto le sue funzioni consultive e la Corte di Giustizia avrebbe 
continuato a garantire l’interpretazione e l’applicazione dei Trattati. Sarebbe invece 
autonoma l’Alta Autorità della CECA rispetto alla Commissione della CEE e alla 
Commissione EURATOM, così come il Consiglio dei ministri CEE ed EURATOM da 
quello della CECA. Va sottolineato che le Commissioni delle due Comunità avevano 
funzioni simili all’Alta Autorità essendo anche essi organi propulsivi delle politiche 
comuni. I due Consigli CEE ed Euratom avrebbero avuto invece maggiori poteri di 
quello della CECA, essendo i principali organi decisionali. Così il Consiglio della CEE 
venne dotato di una funzione di coordinamento delle politiche economiche generali 
e di un potere di decisione che ne fece l’organo legislativo della Comunità. La 
differenza è evidente: mentre nella CECA l’organo centrale era rappresentato dall’Alta 
Autorità, organo composto di individui indipendenti, per quanto riguarda la CEE e 
l’Euratom dotato di potere decisionale e di adozione di atti normativi era il Consiglio, 
rappresentante quindi degli Stati. Il motivo risiede nel fatto che nelle due Comunità 
create, la cessione della sovranità non riguardava più un solo settore del mercato 
come nella CECA bensì l’insieme delle attività di mercato. Da qui la volontà degli Stati 
di avere un ruolo più forte è incisivo9.  
    Per come era strutturata la CECA, sembrava andasse verso un approccio federale, 
ma con la creazione delle due Comunità l’intento sembrava cambiasse. Infatti, non 
tutti gli studiosi si trovano d’accordo per quanto riguarda l’affermazione che i padri 
fondatori volevano costruire in Europa un sistema di potere sovranazionale. “In realtà 
il progetto da loro concepito mirava a far durare lo Stato nazionale su nuove basi più 
che eliminarlo. Il trasferimento parziale di alcune competenze tecniche a un’autorità 
sovranazionale avrebbe dovuto permettere ai nuovi governi democratici di 
concentrarsi sul consolidamento della loro autorità, indebolita dalle devastazioni della 
seconda guerra mondiale. Il nuovo ordine europeo non avrebbe dovuto toccare il 
nucleo della sovranità degli Stati, ma facilitare quella ripresa economica che sola 
                                                          
9 Antonio Marcello Calamia, Manuale breve Diritto dell’Unione Europea, Giuffrè Editore, Milano, 2013, pp. 7-8.  
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avrebbe ridato alle popolazioni fiducia nelle autorità nazionali. L’unica via in grado di 
offrire prospettive per un radicale cambiamento nella comunità, era quella 
dell’integrazione economica”10. Queste affermazioni rappresentano l’influenza della 
tesi confederale che fu predominante nella configurazione della CEE attraverso 
l’attribuzione di come un ruolo più preminente del Consiglio.  
In base ad una matrice11 possiamo così identificare i modelli di riferimento dal punto 
di vista istituzionale: 
-quello confederale con un ruolo preminente per il Consiglio (la Confederazione)  
-quello federale con una Commissione “governo” (gli Stati Uniti d’Europa) 
- quello di federalismo cooperativo che è un mix dei primi due. Viene descritto come 
un pendolo che si muove fra i due estremi senza mai arrivare a una chiara definizione 
della natura del processo di integrazione. Si tratta di un modello che cerca di spiegare 
la realtà attuale.  
     Ritornando al Trattato CEE questo prevedeva, in vista della creazione del mercato 
comune, il ravvicinamento delle politiche economiche degli Stati membri attraverso 
la creazione di un’unione Doganale dove da un lato i dazi doganali e le restrizioni 
quantitative all'entrata e all'uscita delle merci venivano abolite e dall’altro nei 
confronti degli Stati terzi veniva prevista una tariffa doganale comune e una politica 
commerciale comune. Oltre alla libera circolazione delle merci era prevista 
l'eliminazione fra gli Stati membri degli ostacoli alla libera circolazione delle persone, 
dei servizi e dei capitali. Il Trattato parla anche di una politica comune (art. 110-116), 
tra queste, in modo esplicito per il settore dell'agricoltura (art.38-47) e per il settore 
dei trasporti (art.74-84). Il fatto che l'unione doganale sia accompagnata da una 
politica commerciale comune, condotta a livello comunitario e non più statale, la 
differenzia da una semplice associazione di libero scambio come l’EFTA (European 
Free Trade Association), che fu fondata il 3 maggio 1960 come alternativa per gli Stati 
europei che non volevano, o non potevano ancora, entrare nella CEE.  
         L’articolo 8 del Trattato istitutivo della CEE prevedeva un arco di 12 anni, 
chiamato “periodo transitorio” per l’attuazione delle misure accennate sopra. In tale 
                                                          
10 Thierry Vissol, E’ tutta colpa dell’Europa. Euroscettici ed eurocritici in 56 vignette satiriche, Donzelli Editore, Roma, 
2014. 
11 Lindberg e Scheingold, prima di loro Ernest Haas: Haas EB 1958, The Unitingof Europe, Stanford University Press, 
Stanford, creano una matrice che guida i successivi passi interpretativi che anche le teorie più sofisticate (realisti, 
neorealisti, costruttivisti) seguiranno, in Gianni Bonvicini , L’Unione Europea attore di sicurezza regionale e globale, cit.   
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periodo gli effetti dello smantellamento doganale e della soppressione delle 
restrizioni quantitative agli scambi sono molto positivi e consentono un notevole 
sviluppo del commercio intracomunitario e degli scambi della CEE con i paesi terzi. In 
molti casi, gli obiettivi vengono raggiunti prima del 1° gennaio 1970, la scadenza 
prevista dal Trattato di Roma. Nasce allora l’idea più ambiziosa di andare oltre e 
quindi verso un “mercato unico” dove le persone, le merci, i servizi e i capitali 
potessero circolare liberamente. 
          Prima di andare oltre merita segnalare un altro momento importante dal punto 
di vista istituzionale. Con il Trattato di Bruxelles dell’8 aprile 1965, entrato in vigore 
nel 1967, avviene l’unificazione anche delle altre due istituzioni rimaste separate 
all’interno delle tre Comunità. Il “Trattato sulla fusione degli esecutivi” come venne 
chiamato, prevedeva una Commissione unica ed un Consiglio unico. Ciascuna delle 
tre Comunità mantiene però una propria soggettività giuridica distinta nonostante 
siano guidate dagli stessi organi12.  
      L’ampliamento degli obiettivi viene perseguito in parallelo con l’allargamento dei 
membri attraverso l’adesione dei seguenti paesi: Regno Unito, Danimarca e Irlanda 
dal 1973, la Grecia dal 1981, la Spagna e il Portogallo dal 1986, arrivando così a 12 
Stati membri. Si rende a questo punto evidente la necessità di tradurre in azioni 
concrete le indicazioni della Commissione contenute nel Libro Bianco13 pubblicate nel 
giugno del 198514. Venne così firmato il 17 febbraio 1986 l’Atto Unico Europeo (AUE), 
entrato in vigore il 1 luglio del 1987.  L’AUE non è un atto comunitario, ma un trattato 
internazionale di revisione dei trattati istitutivi delle tre Comunità: CECA, Euratom e 
CEE 15. Questo traccia delle linee guida per la creazione, entro il 31 dicembre del 1992, 
del mercato unico, cioè di "uno spazio senza frontiere interne, nel quale è assicurata 
la libera circolazione delle merci, delle persone, dei servizi e dei capitali” 16 
                                                          
12 Antonio Marcello Calamia, Manuale breve Diritto dell’Unione Europea, cit. p 8- 12 
13   I libri bianchi, pubblicati dalla Commissione, sono documenti che contengono proposte per azioni comunitarie in 
campi specifici. Quando un libro bianco è accolto favorevolmente dal Consiglio, esso potrebbe sfociare in un 
programma d'azione dell'Unione nel settore di cui trattasi. 
http://www.europamica.it/database/europamica/europamica.nsf/pagine/33804D14F52A6E4AC12569DD00394B9B?O
penDocument  
14 Nel Libro Bianco vengono individuati gli ostacoli da superare per garantire la piena attuazione della libertà di 
circolazione per le persone, i servizi, le merci e i capitali. Emergono cosi: ostacoli derivati dalle barriere fisiche che 
impedivano la libera circolazione delle persone per lo svolgimento di attività intellettuali e/o economiche e di 
mercato; ostacoli derivati dalle barriere tecniche causati dalla diversità delle normative degli Stati membri con 
riferimento ai requisiti tecnici dei prodotti; ostacoli derivati dalle barriere fiscali dovuti alle differenze delle aliquote 
IVA e dalle accise presenti negli Stati membri.  
15 Antonio Marcello Calamia, Manuale Breve: Diritto dell’Unione Europea, cit. p 14. 




prevedendo inoltre dei cambiamenti a livello istituzionale. Infatti con l’adozione 
dell’AUE è aumentato il numero di casi in cui il Consiglio può decidere a maggioranza 
qualificata invece che all'unanimità anche per facilitare la creazione del mercato unico 
evitando così le situazioni di blocco. Fanno eccezione le disposizioni fiscali e quelle 
relative alla libera circolazione delle persone e ai diritti ed interessi dei lavoratori 
dipendenti. Inoltre l’atto sancisce formalmente l'esistenza del Consiglio europeo17, 
istituzionalizzando così le conferenze o vertici dei capi di Stato e di governo; rafforza 
la posizione del Parlamento europeo nel dialogo interistituzionale attraverso la 
creazione delle procedure di cooperazione Consiglio-Parlamento 18  e di parere 
conforme  per gli accordi di adesione e di associazione di nuovi Stati alla Comunità19; 
stabilisce come regola generale che il Consiglio delega alla Commissione le 
competenze in materia di esecuzione degli atti20. 
In sei anni (dal 1987 anno dell’entrata in vigore dell’AUE fino al 1993 termine posto 
per l'instaurazione del Mercato Unico) gran parte delle misure previste dal Libro 
bianco vengono progressivamente adottate. Non c’è dubbio che gli sforzi compiuti 
hanno dato risultati ottimi ma il 1993 rappresenta solo la tappa iniziale che ha posto 
le fondamenta per l’ulteriore sviluppo del mercato unico. 
   
   1.2 L’Unione monetaria 
   Nel periodo 1957-1968 attraverso la creazione del mercato comune, c’è stata una 
graduale integrazione a livello economico, come abbiamo visto, tramite l’unione 
doganale. La CEE fu costruita in modo tale da lasciare le politiche monetarie e fiscali 
sotto la sovranità nazionale ma vista l’evidente importanza del coordinamento delle 
politiche monetarie fu creato il Comitato Monetario. Era prevedibile che l’apertura 
dei mercati avrebbe messo a confronto le varie monete degli Stati membri in vista 
degli scambi commerciali e che quindi la stabilità dei tassi di cambio si rendesse 
                                                          
17 Il Consiglio europeo nasce dalla prassi instaurata fin dal 1961 di tenere riunioni informali e senza una cadenza 
prestabilita tra i capi di Stato e di governo dei paesi che aderivano alle comunità (cd. vertici europei); lo scopo era 
quello di riunirsi al di fuori del contesto comunitario, a livello di conferenza internazionale per dare nuovo impulso alla 
cooperazione politica, prescindendo dalle formalità e lungaggini del procedimento comunitario. Non va confuso con il 
Consiglio dei ministri dell’UE e nemmeno con il Consiglio d'Europa. Il Consiglio europeo entrerà a far parte delle 
istituzioni UE a pieno titolo solo con il Trattato di Lisbona del 2007.   
18 La procedura di cooperazione non impediva al Consiglio di adottare un atto senza il consenso del Parlamento. Ugo 
Villani, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea, cit. p 16. 
19 Nel Trattato era finora prevista una semplice consultazione limitatamente alla adesione di nuovi Paesi. 
20 Pietro Calamia, Atto Unico Europeo di Lussemburgo, Affari esteri. Primavera 1987, n° 74. Roma: Associazione 
Italiana per gli Studi di Politica Estera, 2012. www.cvce.eu  
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necessaria per un tranquillo ed equilibrato funzionamento del commercio intra-
europeo.   
Prima del 1971, quando il presidente statunitense Richard Nixon annuncio il 15 agosto 
a Camp David, l’inconvertibilità del dollaro in oro che portando così al crollo del 
sistema di Bretton Woods21 ci sono alcune iniziative europee degne di nota: 
- La proposta della Commissione del 1962 (Memorandum Marjolin) di creare 
un’unione monetaria in modo da fissare definitivamente i tassi di cambio e la 
creazione di una moneta di riserva comune.  Va detto che la stabilità monetaria degli 
Stati europei era legata al dollaro attraverso gli Accordi di Bretton Woods e alla 
politica monetaria statunitense di “benign neglect” ovvero indifferente agli effetti che 
le sue azioni hanno sugli altri Stati parte dell’accordo.  Infatti, in quel periodo, gli Stati 
Uniti hanno finanziato la guerra in Corea, poi quella del Vietnam e sostenuto  la corsa 
agli armamenti con l’URSS senza tener conto che i propri squilibri nella bilancia dei 
pagamenti si riflettevano sulle altre economie alle quali erano legati22. Di fronte alla 
proposta della Commissione, gli Stati si accontentano della creazione (nel maggio del 
1964) del Comitato dei Governatori delle Banche centrali degli Stati membri della CEE 
istituito dal Consiglio delle Comunità europee. L’obiettivo era di sviluppare la 
collaborazione fra le banche centrali degli Stati membri attraverso il coordinamento 
delle politiche monetarie tramite il Comitato dei Governatori.23 
- Il summit dell'Aja del 1 dicembre 1969, quando il Consiglio Europeo decide di affidare 
ad una commissione formata da esperti la redazione di un piano nel quale fosse 
definita la strada per arrivare ad un’Unione economica e monetaria. La commissione 
presieduta dal primo ministro nonché Ministro delle finanze del Lussemburgo, Pierre 
Werner presentò il piano e fornì le indicazioni per la sua realizzazione. Il rapporto 
raccomandava di restringere i margini di fluttuazione dei cambi, di rafforzare il 
coordinamento delle politiche economiche, di costituire autorità comunitarie a cui 
                                                          
21 Il sistema di Bretton Woods del 1944 poneva l’accento sul dollaro. Si trattava di un sistema monetario 
internazionale stabile nel quale ogni paese fissava il corso di cambio della propria moneta in relazione al dollaro con 
oscillazioni limitate (inizialmente +1% e -1% rispetto alla parità) del tasso di cambio. Il dollaro era l’unica moneta 
convertibile in oro a 35 dollari l’oncia. Si parla del gold exchange standard ovvero quando una moneta (per esempio 
una delle valute dei paesi europei) è convertibile in un’altra moneta ( dollaro) che a sua volta è convertibile in oro. 
22 Questi finanziamenti aumentano la valuta statunitense in circolazione, riducendo la probabilità di rispettare 
l'obbligo di conversione del dollaro con l’oro che dal 1961 fu possibile grazie al sostegno degli Stati europei tramite il 
“pool dell’oro” l’accordo che le banche centrali europee avevano stipulato per intervenire nei mercati in aiuto del 
dollaro. Thierry Vissol, E’ tutta colpa dell’Europa, cit. p 37 
23  Il Comitato dei governatori ha la sua ultima riunione nel dicembre 1993 in quanto con l’avvio della seconda fase 
dell’UEM, l’Istituto Monetario Europeo costituito nel 1994 ha sostituito nei suoi tradizionali compiti il Comitato dei 
governatori.   
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sarebbe stato assegnato il governo della moneta ed il coordinamento delle politiche 
fiscali. Per la realizzazione del progetto previde la necessità di trasformare alcuni 
organi della Comunità indicandone altri due indispensabili: un centro di decisione per 
la politica economica che eserciterà in modo indipendente un’influenza decisiva in 
alcuni settori chiave come bilanci nazionali, politica economica e sociale; e un sistema 
comunitario di banche centrali simile al Sistema di riserva federale statunitense che 
oltre ai tassi di interesse, la concessione di prestiti ai settori pubblici e privati avesse 
pure la competenza di intervenire sui mercati dei cambi e di gestione delle riserve 
monetarie della CEE. Questi obiettivi che determinano un mutamento radicale dei 
rapporti tra i sei Stati membri e la Comunità, avrebbero dovuto essere raggiunti 
gradualmente ma il processo sarebbe stato irreversibile.24 Ovviamente il rapporto , 
per i cambiamenti che richiedeva venne accantonato.  
       Al crollo del sistema di Bretton Woods consegue una profonda instabilità. Se una 
soluzione era necessaria a livello mondiale, ancora di più si rendeva indispensabile 
per quanto riguardava i paesi europei. Si capisce la necessità di un’autonomia 
maggiore e come questo sia il momento in cui la cooperazione, che non riguardava il 
mercato comune ma che aveva un impatto su di esso, si rendesse assolutamente 
indispensabile. Purtroppo, gli Stati membri della CEE prendendo coscienza della 
necessità di cooperare in campo monetario solo a seguito della crisi statunitense, 
mettono in atto un’azione costretta e non spontanea.  
In queste condizioni le decisioni prese in poco tempo e senza una esperienza solida di 
cooperazione intra-europea in campo monetario, non potevano consentire risultati 
soddisfacenti. Il “serpente monetario” creato nel 1972 con l’Accordo di Basilea come 
risposta alla situazione critica creatasi, resiste difficilmente. Gli Stati europei 25 
decisero di restringere il margine di oscillazione delle rispettive valute tra di loro entro 
una fascia complessiva del 2,25%, e rispetto al dollaro del 4,5%. La restrizione delle  
valute tra di loro fece pensare ad un serpente e i limiti rispetto al dollaro ad un tunnel 
così l’insieme di misure di vincolo valutario , che iniziarono ad essere applicate 
nell’aprile del 1972 , andò sotto il nome del serpente nel tunnel26. Il sistema viene da 
subito messo alla prova. A causa della prima crisi petrolifera che raggiunge il suo apice 
                                                          
24 Istituto per gli studi di politica internazionale IPSI - Annuario Di Politica Internazionale 1967/1971, Edizioni Dedalo, 
pp 367-373. 
25 Si tratta dei sei Stati membri della CEE più i quattro nuovi che avevano deciso di aderire alla Comunità dal 1 gennaio 
1973 (Regno Unito, Danimarca, Irlanda e Norvegia la quale poi non entrerà a far parte della CEE). 
26 A sostegno del serpente nasce nel 1973 il Fondo europeo di cooperazione monetaria (Fecom) che avrebbe costituito 
il nucleo della futura organizzazione delle banche centrali a livello comunitario. Questa promuoveva la progressiva 
riduzione dei margini di fluttuazione delle monete comunitarie e gli interventi sui mercati dei cambi. 
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nel 1973 sistema creato viene abbandonato prima dalla sterlina (dopo solo 6 
settimane) e dalla lira irlandese nel 1972, poi dalla lira italiana nel 1973 e dal franco 
nel 1974 che poi rientrerà nel 1975 per uscire di nuovo nell'anno successivo. Le 
differenze tra le politiche economiche, monetarie e fiscali dimostrano che ogni Stato 
reagisce in modo diverso agli shock economici e molti paesi infatti preferiscono 
abbandonare il serpente per gestirsi in modo autonomo.  
     Nel 1973 gli Stati Uniti, svalutano la loro moneta facendo cadere i limiti di 
oscillazione del 4,5% decisi dagli Stati europei rispetto al dollaro27. Con l’eliminazione 
del tunnel, e in un certo senso del sistema, inizia l'ascesa del marco tedesco, la moneta 
gestita dalla Bundesbank con una politica monetaria molto restrittiva che favorisce la 
continua rivalutazione del marco nei confronti delle altre valute europee. La fiducia 
del mercato nel marco tedesco si deve al fatto che la banca centrale creata dopo la 
guerra è indipendente dai poteri politici. Per questo alla Bundesbank, che presta 
attenzione all’inflazione e alla stabilità della Deutsche Mark, era vietato finanziare 
deficit e debito pubblico28.  
      Un secondo shock petrolifero nel 1979 fa emergere la necessità di un sistema 
nuovo che coinvolga il maggior numero di paesi europei e che tenga presente 
l’esperienza passata all’interno del sistema precedente. Nasce così il Sistema 
Monetario Europeo (SME) che entra in vigore il 13 marzo 1979. Ancorati all’idea di 
sovranità nazionale e non volendo una politica vincolante, i capi di Stato e di governo 
scelgono un accordo tecnico tra le banche centrali degli Stati membri. Il contributo e 
la novità più importante dello SME è l’European Currency Unit (ECU) attraverso la 
quale si rilancia il processo di integrazione monetaria. Si tratta di un paniere di valute 
europee la cui composizione al momento della costituzione dello SME riflette in modo 
proporzionale l’importanza economica di ogni paese membro.  La moneta, pur 
virtuale, viene molto utilizzata non solo sui mercati europei ma anche all’estero in 
quanto si riteneva fosse più stabile e prestigiosa di una singola valuta. La risposta 
positiva da parte dei mercati a questa moneta seppur artificiale, ma soprattutto il 
Libro Bianco del 1985 e poi l’Atto Unico Europeo del 1986, svegliano la coscienza negli 
Stati membri che una moneta unica non solo semplificherebbe le transazioni e la 
trasparenza all’interno del mercato unico, ma li renderebbe più forti sul piano 
                                                          
27 Queste svalutazioni hanno un impatto forte sui paesi europei. Infatti, la svalutazione, da una parte rende più 
costose le merci importate e di conseguenza può avere un parziale effetto sull'inflazione, dall'altra stimola la ripresa 
del mercato interno e rende più convenienti i prodotti esportati sui mercati esteri con effetti positivi sulla bilancia 
commerciale e sull'economia interna del paese.  
28  Thierry Vissol, E’ tutta colpa dell’Europa, cit. p 33-37 
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internazionale29. Gli Stati membri decidono allora di rilanciare per la seconda volta 
l’idea di un’Unione economica e monetaria (UEM). È destinato ad avere successo il 
rapporto elaborato nel 1989 dal Comitato per lo studio dell’Unione economica e 
monetaria presieduto da Jacques Delors, presidente della Commissione. 
      Riprendendo temi ed obiettivi del vecchio rapporto Werner, il nuovo documento 
indica la strada verso l’unificazione dettando anche i tempi e i modi. Il Rapporto Delors 
del 17 aprile 1989 raccomanda la realizzazione dell’UEM in tre fasi: nella prima, 
tenendo conto dei lavori per il completamento del mercato interno, vengono ridotte 
le disparità tra le politiche economiche, la rimozione di tutti gli ostacoli 
all’integrazione finanziaria e l'intensificazione della cooperazione monetaria; di 
seguito il rapporto prevede la creazione di una istituzione del tutto autonoma e come 
ultima tappa la creazione di una vera e propria moneta europea. In altre parole viene 
messa l’enfasi sui criteri di convergenza economica, sulle regole di partecipazione e 
sull’indipendenza della banca centrale.  
    Nel giugno 1989 a Madrid il Consiglio europeo approva il rapporto Delors 
nonostante alcune polemiche tra la Francia, che propone l’eliminazione di tutte le 
monete, incluso il marco, in vista della creazione della moneta europea, e la Germania 
che accetta a condizione che venga clonato il suo sistema bancario. Il Consiglio 
europeo decide, inoltre, di iniziare la prima fase dell’UEM nel luglio 1990. Bisogna 
tener presente che a novembre del 1989 cade il muro di Berlino.  Le risorse finanziarie 
necessarie per la riunificazione sono state ottenute dal governo tedesco tramite 
emissione di titoli di debito e non tramite un aumento della tassazione. I notevoli 
finanziamenti richiesti hanno determinato un aumento del tasso di interesse e, di 
conseguenza, una rivalutazione del marco tedesco30. Questo mette in crisi le altre 
monete più deboli e ovviamente anche lo Sme. Emergono così i limiti strutturali di 
questo sistema monetario che Padoa Schioppa già nel 1987 aveva sintetizzato nel 
paradosso del cosiddetto “quartetto contraddittorio” ovvero  “i paesi dell’Unione 
                                                          
29 Ricordo che il Libro Bianco insiste anche sulla liberalizzazione dei servizi finanziari e dei capitali assolutamente 
necessari per il completamento del mercato unico. L’AUE auspica la convergenza delle politiche economiche senza 
assumere impegni ma limitandosi a fissare la data d’avvio del mercato nella speranza che il pieno conseguimento della 
libera circolazione dei capitali e l’integrazione dei mercati finanziari esercitino una pressione sulla politica monetaria. 
Tra i governi era diffusa l’idea che una unione monetaria potesse venire solo dopo il completamento del progetto 
iniziato nel ’57 con il Trattato di Roma anche se coscienti che le quattro libertà, fondamento del mercato unico, 
comportassero anche una dimensione finanziaria e monetaria. 
30 Una valuta che si sta svalutando impone un intervento obbligatorio da parte dell’autorità monetaria che riduce le 
riserve valutarie e genera un deficit nella bilancia dei pagamenti; al contrario, nel paese che si sta rivalutando le 
autorità monetarie intervengono generando un semplice aumento della liquidità. Tale asimmetria danneggia 
soprattutto i paesi a valuta debole, rendendo instabile l’intero sistema. 
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Europea si sono posti degli obiettivi economici tra di loro contrastanti, in quanto tali 
obiettivi riguardano la liberalizzazione dei movimenti di merci (primo obiettivo) e 
quello dei capitali (secondo obiettivo) in un sistema di cambi fissi (terzo obiettivo), 
elementi incompatibili con il quarto : l’autonomia della politica monetaria”31.  
     Tra l’avvio della prima fase dell’UEM e l’inizio della seconda si rende necessaria, 
per poter attuare le successive fasi dell’Unione economica e monetaria, la modifica 
del quadro istituzionale comunitario. Per la revisione del Trattato che istituisce la CEE 
furono convocate due Conferenze intergovernative (CIG) che iniziarono i lavori dal 
1990. Una era responsabile per le modifiche da apportare al Trattato di Roma e l’altra 
per i problemi istituzionali legati all’UEM. I lavori si conclusero con il Trattato 
sull’Unione Europea firmato a Maastricht il 7 febbraio 1992 ed entrato in vigore il 1º 
novembre 1993. L’elemento di novità è rappresentato dalla realizzazione di 
un’Unione Europea a tre pilastri: nel primo rientrano le tre Comunità: CECA, CEE (vede 
attenuata la sua caratteristica economico-commerciale tanto da essere rinominata 
Comunità Europea), EURATOM e l’UEM; il secondo pilastro riguarda la Politica estera 
e di sicurezza comune (PESC) mentre il terzo Giustizia e affari interni (GAI).  
    Anche se governati dallo stesso apparato istituzionale le regole e le procedure 
erano diverse: il primo pilastro seguiva il sistema comunitario mentre per il secondo 
e il terzo veniva applicato il metodo intergovernativo dove i protagonisti rimangono 
gli Stati membri e dove quindi la sovranità statale viene privilegiata. Ciò è ampiamente 
dimostrato anche dalle funzioni della Corte di giustizia. Quest'ultima svolge infatti un 
ruolo che è notevole per quanto riguarda il primo pilastro significativo in relazione al 
terzo pilastro (GAI) ma non svolge nessun ruolo in relazione al secondo pilastro, che 
rappresenta una materia di competenza puramente intergovernativa. Riflessioni 
analoghe vanno sviluppate in merito alle funzioni del Parlamento europeo, che sono 
assai avanzate in relazione al primo pilastro dove conquista un ruolo più incisivo 
nell’adozione di atti comunitari attraverso la “procedura di codecisione”32 ma sono 
decisamente carenti per quanto riguarda gli altri due. I rapporti fra le istituzioni 
comunitarie vanno quindi apprezzati all'interno di ciascun pilastro, aldilà dell'art.3 
TUE, che attribuisce all'Unione un quadro istituzionale unico.33   
                                                          
31 G. Vitali in La Politica monetaria nell’Unione Europea, 2010 p 11, a cura di CERIS Consiglio Nazionale delle ricerche 
http://www.ceris.cnr.it/  
32 Anche se continua ad essere escluso dal processo di modifica dei Trattati dove ha un mero ruolo di consultazione 
attraverso la procedura di codecizione il suo ruolo viene rafforzato in quanto un atto proposto dalla Commissione si 
considera adottato solo se trova la comune volontà sia del Consiglio che del Parlamento appunto.  
33 Antonio Converti, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea, Halley Editrice, Macerata, 2005, p 110-114 
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   Una novità importante del Trattato è che riconosce e accetta il modello di 
un’integrazione non necessariamente uniforme per tutti gli Stati membri. Si tratta del 
modello di integrazione a più velocità, geometria variabile, cerchi concentrici o 
integrazione differenziata. Questo modello è alla base del progetto dell’unione 
monetaria lasciando comunque la possibilità agli Stati di partecipare o meno 
attraverso le clausole di opting out/opting in. 34  
        Per l’avvio dell’UEM il trattato indicava tre fasi. Per la prima, già iniziata nel 1990, 
gli Stati membri dovevano raggiungere la libera circolazione dei capitali. Per la 
seconda (dal 1° gennaio 1994 al 31 dicembre 1998) veniva prevista la convergenza 
delle politiche economiche degli Stati membri e il rafforzamento della cooperazione 
tra le banche centrali nazionali come anche la loro indipendenza. Per il 
coordinamento delle politiche monetarie viene creato l'Istituto monetario europeo 
(IME) che doveva anche effettuare i preparativi necessari per l'introduzione della 
moneta unica35. L’ultima fase invece (dal 1° gennaio 1999) prevedeva l’introduzione 
progressiva dell’euro come moneta unica degli Stati membri e l’attuazione di una 
politica monetaria comune sotto la responsabilità di una Banca Centrale Europea 
(BCE)36.  
Per aderire all’UEM e sfruttare i benefici dall’introduzione dell’euro, gli Stati prima di 
limitare la loro sovranità in materia monetaria dovevano conseguire alcuni parametri 
fiscali chiamati anche “criteri di convergenza “. In sostanza vi sarebbe stata una 
convergenza di politiche e di istituzioni tra i paesi che avevano la volontà e la capacità 
di partecipare al progetto mentre quelli incapaci di raggiungere la stabilità finanziaria 
e dei prezzi sarebbero stati esclusi. 
      Dopo Maastricht emerge che non è stato affrontato il tipo di relazione che ci 
doveva essere tra le valute dei paesi con deroga, o quelli che si sono avvalsi della 
clausola dell’opting out, e le valute dei paesi partecipanti all’UEM37 . Nasce così un 
nuovo Sistema Monetario Europeo SME 2, approvato nel corso del Vertice di 
Amsterdam nel 1997, che istituisce un sistema di cambio adeguato tra l’Euro e le 
                                                          
34 . Ugo Villani, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea, cit. p 19 
35 Con la creazione del mercato unico e la liberalizzazione dei capitali era diventato chiaro che non si poteva fare a 
meno di una moneta unica. L’ECU era pur sempre una moneta virtuale e i costi delle transazioni rimanevano. Mentre 
un sistema di cambi fissi è sempre soggetto al rischio di una svalutazione, una moneta comune cancella questa 
eventualità fissando i rapporti di parità in maniera definitiva. 
36 www.europa.eu  
37 Gli opt out, autonomi nella politica monetaria e indipendenti dai vincoli di Maastricht, avrebbero potuto usare 
l’arma delle svalutazioni competitive compromettendo così la capacità concorrenziale dei paesi che facevano degli 
sforzi per adeguarsi alle richieste per aderire all’UEM. 
 19 
 
valute nazionali dei paesi che non partecipavano all’area euro al fine di assicurare la 
stabilità nel campo monetario.  A tale accordo segue il 1 settembre 1998 quello tra la 
BCE e le banche centrali aderenti e non aderenti all’UEM per proseguire politiche 
monetarie responsabili e coerenti con l’obiettivo della stabilità dei prezzi.  
   Con il primo gennaio 1999 inizia la terza fase del passaggio all’Euro. Vengono 
ammessi 11 paesi: l’Austria, il Belgio, la Finlandia, la Francia, la Germania, l’Irlanda, 
l’Italia, il Lussemburgo, l’Olanda, il Portogallo, la Spagna. Al contrario, la Grecia non 
essendo riuscita a risanare il proprio bilancio pubblico, ha richiese di partecipare dal 
200138. Viene deciso che fino al 2002 le monete nazionali rimangono in circolazione 
anche per consentire agli operatori economici e ai cittadini un adeguamento 
progressivo all’uso della nuova moneta. 
    Le politiche monetarie nazionali sono sostituite da un’unica politica monetaria 
europea attribuita al Sistema Europeo di Banche Centrali (SEBEC) che è composto 
dalla Banca Centrale Europea (BCE) e dalle Banche Centrali Nazionali dei singoli stati 
membri. L'indipendenza politica, “principio cardine “39  della BCE, viene vista come 
una condizione necessaria per conseguire la stabilità dei prezzi, obbiettivo primario al 
quale tutti gli altri saranno subordinati. 
 
    1.3. Il coordinamento delle politiche economiche statali 
    La costruzione economica europea può essere scomposta in più contesti analitici: 
mercato unico, unione monetaria e infine politica economica ovvero le politiche di 
bilancio in senso ampio (politiche fiscali, politiche macroeconomiche e di spesa ecc).  
Ciascuno di questi tre contesti ha un distinto nucleo fondante: “il primo è fondato sul 
principio dell’unità del mercato e dell’eguaglianza senza discriminazione di nazionalità 
(Cassese, 2001; Cosculluela Montaner, 2003), sulla transnazionalità della regolazione 
(Joerges, 1997) e sul corollario della protezione dell’acquis (Mestmaecker, 1995, p. 
111); il secondo sulla stabilità monetaria (Ortino, 1992); il terzo sulla stabilità 
finanziaria (Della Cananea, 2001) e sulla crescita economica. Ciascuno, inoltre, 
corrisponde ad aree o frazioni della sovranità degli Stati e dell’Unione: sovranità 
economica in senso stretto, sovranità monetaria, sovranità finanziaria (o di bilancio); 
                                                          
38  . La posizione di Regno Unito, Danimarca e Svezia è diversa da quella della Grecia: tali paesi non hanno ancora 
manifestato l’intenzione di entrare nell’UEM, pur potendo rispettare, da tempo, i criteri di convergenza. 
39 Paul De Grauwe, Economia dell'unione monetaria, Il Mulino, Bologna, 2013 p 187. 
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mentre nel primo caso e nel terzo esiste un grado di condivisione in forma sussidiaria 
con gli Stati membri, nel secondo caso è espiantata, cioè interamente traslata sul 
livello europeo, in un contesto non raggiungibile dagli Stati membri, né manipolabile 
da Consiglio o Commissione e tanto meno dalle istituzioni parlamentari. 40 E’ ovvia 
quindi a questo punto l’impossibilità da parte degli Stati di utilizzare manovre 
monetarie allo scopo di finanziare deficit e debito pubblico 41  e la necessità che 
mantenessero una politica fiscale curata per non danneggiare l’intera comunità. Le 
preoccupazioni sono evidenziate dal Rapporto Delors del 1989, che include alcune 
norme per rafforzare il mutuo controllo dei bilanci e raccomanda limiti stringenti ai 
deficit fiscali visto che gli stati non potevano più usare l’aggiustamento dei cambi 
come strumento per correggere gli squilibri economici. Dopo aver rinunciato alla 
sovranità monetaria, tema già sensibile, risulta difficile pensare che gli Stati avrebbero 
accettato ulteriori limitazioni soprattutto in ambito fiscale anche perché si tratta di 
una libertà che gli Stati hanno sempre detenuto. Infatti la spesa pubblica e la 
tassazione all’interno del proprio territorio sono prerogative dei governi nazionali da 
sempre.  
Il Trattato di Maastricht tiene però conto del rapporto Delors e della necessità di un 
coordinamento in campo fiscale in vista dell’introduzione dell’euro. Ai paesi che 
vogliono aderire alla terza fase dell’UEM oltre ai requisiti istituzionali (per esempio 
l'indipendenza dal potere politico delle rispettive banche centrali) vengono imposti 
una serie di requisiti macroeconomici (parametri di Maastricht o criteri di 
convergenza). Questi sono inseriti nell’art 109J TUE e riguardano: 
1. La stabilità dei prezzi: "Il raggiungimento di un alto grado di stabilità dei prezzi [...] 
risulterà da un tasso d'inflazione prossimo a quello dei tre Stati membri, al massimo, 
che hanno conseguito i migliori risultati in termini di stabilità dei prezzi". 
2. La situazione della finanza pubblica: "La sostenibilità della situazione della finanza 
pubblica [...] risulterà dal conseguimento di una situazione di bilancio pubblico non 
caratterizzata da un disavanzo eccessivo [...]". 
                                                          
40 Giampiero di Plinio, Sulla Costituzione economica. Contributo per una teoria degli effetti costituzionali 
dell’economia, p 22. Università G.d’Annunzio, Dipartimento di Scienze giuridiche , Working Papers , n°8, 2008 .  
41 Deficit di bilancio o disavanzo statale si definisce come una eccedenza delle uscite sulle entrate in un determinato 
periodo di tempo (di regola l’anno solare o fiscale). Le cause del deficit sono due, di natura opposta: un aumento delle 
uscite o una diminuzione delle entrate. 
Il debito pubblico invece rappresenta la totalità dei debiti che lo Stato ha nei confronti di altri soggetti, pubblici o 
privati, che hanno, ad esempio, sottoscritto i titoli statali in quel momento emessi proprio per coprire il deficit. 
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3. Il tasso di cambio: "il rispetto dei margini normali di fluttuazione previsti dal 
meccanismo di cambio del Sistema monetario europeo per almeno due anni, senza 
svalutazione nei confronti della moneta di qualsiasi altro Stato membro". 
4. I tassi di interesse a lungo termine: "i livelli dei tassi di interesse a lungo termine [...] 
riflettano la stabilità della convergenza raggiunta dallo Stato membro". 
 I valori da rispettare sono quantificati in due protocolli annessi al trattato.  
1. Il Protocollo sulla procedura per i disavanzi eccessivi: un debito pubblico non 
superiore al 60% del Pil; un deficit di bilancio non superiore al 3 % del Pil 
2. Il Protocollo sui criteri di convergenza: tasso d’inflazione che non superi dell’1,5% i 
tassi dei tre paesi con la minore inflazione; tassi d’interesse a lungo termine che non 
superasse del 2 % quelli dei tre paesi con i tassi più bassi. Lo Stato membro deve 
inoltre aver rispettato i normali margini di fluttuazione stabiliti dal Meccanismo di 
cambio del Sistema monetario europeo senza gravi tensioni per almeno due anni. 
     Il Trattato prevede anche una procedura di sorveglianza multilaterale 
sull’evoluzione economica di ciascuno degli Stati membri (art. 103 TUE), una 
procedura in caso di disavanzi pubblici eccessivi e le eventuali sanzioni (art.104 TUE). 
I criteri di rigore fiscale così imposti vengono rafforzati, su proposta del ministro delle 
finanze tedesco Waigel, attraverso il Patto di Stabilità e crescita (PSC) per assicurare 
che, una volta introdotto l’euro, tutti i paesi partecipanti all’UEM continuino lo sforzo 
di un controllo della finanza pubblica. 
     Il PSC è costituito dalla risoluzione del Consiglio europeo di Amsterdam del 16 e 17 
giugno 1997 e dai regolamenti del Consiglio n. 1466/97 e 1467/97 del 7 luglio 1997 
ed è entrato in vigore con l'adozione dell'euro il 1º gennaio 1999.  
     Mentre i due regolamenti mirano ad accelerare la procedura riguardante i 
disavanzi eccessivi, a sorvegliare le posizioni di bilancio degli Stati membri e 
coordinarne le politiche economiche in modo da rispettare l'obiettivo a medio 
termine di un saldo di bilancio vicino al pareggio o attivo, il Patto spinge tutti gli attori 
coinvolti (Stati membri, Commissione e Consiglio), ad un ruolo più attivo nel rispetto 
degli impegni assunti. 42 
                                                          
42 Si veda la risoluzione del Consiglio europeo di Amsterdam sul patto di stabilità e di crescita www.europa.eu  
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       I vincoli imposti creano difficoltà in alcuni Stati membri che non riescono a 
rispettare i limiti imposti dal PSC. Non solo i paesi più “deboli” (Grecia, Portogallo) 
risentono questa situazione ma anche quelli più “virtuosi”. Infatti nel 2003-2004 la 
Commissione avverte la Germania e la Francia che hanno registrato un deficit 
superiore alla soglia del 3% del PIL. Questa situazione ha portato ad un contrasto tra 
il Consiglio, da un lato, e la Commissione, dall’altro, che ha visto anche l’intervento 
della Corte di Giustizia. Quest’ultima ha chiarito la ripartizione di competenze tra 
Consiglio e Commissione, ma non ha sciolto il nodo politico relativo alle difficoltà di 
applicazione del Patto in una congiuntura economica sfavorevole. Il dibattito così nato 
ha portato nel marzo 2005 all’approvazione da parte del Consiglio europeo di una 
relazione del Consiglio ECOFIN intitolata “Migliorare l’attuazione del Patto di stabilità 
e crescita”, che “aggiorna e completa” la risoluzione del Consiglio europeo di 
Amsterdam del giugno 1997. Si è di conseguenza proceduto all’approvazione di due 
ulteriori regolamenti: regolamenti CE 1055/2005 e 1056/2005, che hanno modificato 
precedenti regolamenti sulla sorveglianza multilaterale e sulla procedura di disavanzo 
eccessivo.43   
     Possiamo osservare allora che il rispetto delle due regole di bilancio fissate sin dal 
1992 nel Trattato di Maastricht che richiedono agli Stati membri dell'Unione europea 
un rapporto deficit/PIL inferiore al 3 % e un rapporto debito/PIL inferiore al 60 % o 
comunque tendente a questo con il Patto di stabilità e crescita la governance europea 
si struttura maggiormente. La regolamentazione così imposta diventa il principale 
fondamento giuridico delle politiche di bilancio che sono state inserite nel Trattato di 
Lisbona: l’art 121TFUE (sorveglianza multilaterale) e l’art 126 TFUE (procedura per i 
disavanzi eccessivi).  
 
   
 
                                                          
43Con la riforma del 2005 entra, quale concetto chiave, il saldo strutturale, cioè il saldo di bilancio pubblico depurato 
degli effetti del ciclo economico. Il PSC si concentra quindi sul miglioramento delle finanze pubbliche in termini 
strutturali, cioè escludendo gli effetti di un eventuale rallentamento o espansione. Inoltre viene introdotto un 
ulteriore parametro, l'Obiettivo di Medio Termine (OMT), valore che varia da paese a paese per garantire un margine 
di sicurezza rispetto alla soglia del 3 % del PIL stabilito dal Trattato. Per tutti i paesi, è richiesto inoltre un più elevato 
aggiustamento nelle fasi positive del ciclo economico così da avere maggiore flessibilità in quelle negative. La finanza 




    1.4 Principi e divisione delle competenze nel Trattato di Lisbona 
    Nel 2004, oltre al più grande ingresso di nuovi paesi nell’UE 44 ,  una tappa 
importante del processo di integrazione viene bloccata dall’abbandono del Trattato 
che istituisce una Costituzione europea a seguito dei referendum negativi in Francia 
e Olanda.   
Si sostiene che questo accade per colpa della classe politica europea che è stata 
incapace di decidere quali temi porre al centro del dibattito pubblico e che il momento 
costituzionale dell’Europa non doveva essere identificato con il processo specifico di 
scrittura del documento costituzionale bensì con l’intera fase di integrazione politica 
cominciata anni prima a Maastricht 45. La Convenzione46 e il Trattato costituzionale 
sembrano più gli atti conclusivi di un momento costituzionale protrattosi nel tempo 
le cui caratteristiche fondamentali non sono quelle racchiuse negli articoli del testo 
costituzionale, ma quelle grandi decisioni politiche –come l’allargamento e 
l’introduzione di una moneta comune- adottate nel corso degli anni. A prova di ciò sta 
il fatto che alla fine il testo del Trattato costituzionale si sia salvato perché è stato 
ratificato nella sostanza nel Trattato di Lisbona: in altre parole  il “DNA 
costituzionale”47 fu conservato all’interno di quest’ultimo.  
    L’idea che il progetto di trattato che istituisce una Costituzione per l'Europa non 
introduca una nuova costituzione economica europea, ma recepisca quella esistente 
trova consenso in dottrina48.  Emerge quindi che lo stesso testo documentale, e il tipo 
                                                          
44 Si tratta di tre ex repubbliche sovietiche: Estonia, Lettonia, Lituania, quattro ex Stati satelliti dell'URSS: Polonia, 
Repubblica ceca, Ungheria, Slovacchia, un'ex repubblica iugoslava: Slovenia e due isole del Mediterraneo: Cipro e 
Malta. Altri due paesi la Bulgaria e la Romania hanno firmato il rispettivo trattato di adesione il 25 aprile 2005. Essi 
sono membri dell'UE dal 1°gennaio 2007.Il paese di più recente ingresso è la Croazia che dopo la firma del trattato di 
adesione il 9 dicembre 2011 a Bruxelles diventa membro dal 1 luglio 2013. Così il numero totale dei paesi membri 
arriva a 28.   
45 Dario Castiglione, Ritorno al futuro? L’euro e la tacita formazione della Costituzione europea in Euro e cittadinanza, 
a cura di Giovanni Moro, Donzelli editore, 2013, pp 206-2012 
46 La Convenzione si è tenuta il 28 febbraio 2002 e i suoi lavori si sono conclusi il 18 luglio 2003 con la consegna del 
progetto finale di trattato che istituisce una Costituzione per l'Unione.  
47 Antonio D’Atena, Una costituzione senza costituzione per l’Europa, in Diritto e Società Pubbl. Trim. n. 2 – Aprile 
Giugno 2009 - pp. 197 
48 Giampiero di Plinio,  La costituzione economica europea e il progetto del Trattato costituzionale,2000. Dal suo 
lavoro emergono altri sostenitori di questa idea: L’Unione europea, infatti, ha già una costituzione economica, che 
incide sui processi di formalizzazione della costituzione europea (Pernice e Mayer, 2003) e sulla costruzione di una 
reale «cultura costituzionale» dell’Europa (Snyder, 1998). Ciò non conferma affatto i luoghi comuni secondo cui 
l’Unione è diventata, o diventerà uno Stato: non è necessario che l’Europa si faccia Stato perché moneta unica e patto 
di stabilità trasformino in modo irreversibile le costituzioni nazionali. D’altra parte, lo Stato è figura regressiva 
(Giannini, 1988, p. 19; contra, Ferrara, 2002, p. 169); la stessa «dottrina dello Stato» è incapace di spiegare le attuali 
transizioni (Häberle, 1999) essendo nata sulla spinta di altri contesti, in altri tempi (Della Cananea, 2003). Comunque, 
non occorre che ci sia uno Stato-Europa perché vi sia già una costituzione europea (Oppermann, 2003, p. 354): «the 
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di consenso che rifletteva non erano di decisiva importanza49. “Il dilemma che si pone 
è se la battuta d’arresto va interpretata come la rinuncia temporanea dell’intero 
progetto federalista o se non fosse che l’inizio di un processo d’inversione rispetto 
all’agenda costituzionale avviata a Maastricht. Esattamente lo stesso dilemma viene 
posto dall’attuale crisi monetaria e finanziaria , anche se forse al contrario : mentre la 
crisi sulla ratifica può essere vista come una temporanea ritirata , l’attuale crisi può 
richiedere un balzo in avanti quantomeno per evitare il disfacimento dell’intero 
progetto di integrazione”50.  
      Con il Trattato di Lisbona oltre al fatto che viene meno la struttura a pilastri creata 
a Maastricht viene tolto ogni riferimento esplicito alla natura costituzionale, in un 
certo senso il testo viene “decostituzionalizzato” 51.  Il Trattato di riforma, come a 
volte viene chiamato, ha modificato il Trattato sull'Unione europea e il Trattato che 
istituisce la Comunità europea. Il primo ha mantenuto il suo titolo attuale (TUE) 
mentre il secondo è stato denominato "Trattato sul funzionamento dell'Unione 
europea" (TFUE).  I due trattati hanno lo stesso valore giuridico e il rapporto tra di loro 
si basa su  una relazione di tipo “strumentale” ovvero la funzione del  TFUE risulta di 
integrazione e completamento del TUE.52  
Se nel primo articolo del TUE viene stabilita l’istituzione dell’Unione Europea (UE) 
subito dopo si prevedono i valori su cui si fonda l’Unione53 e gli obbiettivi che si vuole 
promuovere e implementare54.  
                                                          
European Union is already a full-blown polity with a constitution» (MacCormick, 1999), e Ingolf Pernice individua un 
«“post-national” concept of constitution» (Pernice,2001, 18 ss.). 
49 Il dibattito deriva dal fatto che i trattati istitutivi dell’Unione Europea nascono come accordi internazionali tra gli 
Stati membri e non come una carta costituzionale. Il processo di costituzionalizzazione avviene invece attraverso 
alcune “sentenze coraggiose” della Corte di Giustizia. Come si evince dalla sentenza del 5 febbraio 1963 causa 26/26, 
Van Gend ed Loos , la Comunità(oggi UE) ha organi investiti istituzionalmente di poteri sovrani da esercitarsi nei 
confronti sia degli Stati Membri sia dei loro cittadini e che quindi riconosce come soggetti di questo nuovo 
ordinamento giuridico. Nella causa 6/64, Costa vs ENEL del 15 luglio 1964, si afferma il primato del diritto comunitario 
sul diritto statale incompatibile. Anche in base all’opinione 1/91 della Corte Europea di Giustizia sul progetto del 
trattato istitutivo dell’Area Economica Europea, i Trattati istitutivi rappresentano a tutti gli effetti una carta 
costituzionale. Fausto Carronna, Qualche spunto sull’evoluzione della costituzione economica dell’Unione Europea, 
2001.  
50 Dario Castiglione, Ritorno al futuro? cit. p 206-2012 
51 Massimo Frabola, Il Trattato di Lisbona, Giuffre Editore, Milano, 2010, p 4.  
52 Antonio Marcello Calamia, Manuale Breve: Diritto dell’Unione Europea, cit. p 31 
53 Articolo 2 TUE: L'Unione si fonda sui valori del rispetto della dignità umana, della libertà, della democrazia, 
dell'uguaglianza, dello Stato di diritto e del rispetto dei diritti umani, compresi i diritti delle persone appartenenti 
a minoranze. Questi valori sono comuni agli Stati membri in una società caratterizzata dal pluralismo, dalla non 
discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla solidarietà e dalla parità tra donne e uomini. 
54 Tra questi il art.3 TUE prevede: L'Unione si prefigge di promuovere la pace, i suoi valori e il benessere dei suoi 
popoli; uno spazio di libertà, sicurezza e giustizia senza frontiere interne, in cui sia assicurata la libera circolazione 
delle persone; un mercato interno(...)basato su una crescita economica equilibrata e sulla stabilità dei prezzi, su 
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Il “nucleo duro” dell’originaria costruzione europea , quel mercato comune con il 
quale in passato si tendeva ad identificare la stessa Comunità55, è ritrovabile nell’art 
3 TUE che prevede: ”L'Unione instaura un mercato interno. Si adopera per lo sviluppo 
sostenibile dell'Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla stabilità 
dei prezzi, su un'economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira alla 
piena occupazione e al progresso sociale...)”. Prosegue poi con l’istituzione 
dell’Unione economica e monetaria la cui moneta è l’euro e di seguito prevede che 
“l'Unione persegue i suoi obiettivi con i mezzi appropriati, in ragione delle competenze 
che le sono attribuite nei trattati” (art 3(6) TUE). I seguenti art. 4 e 5 TUE enfatizzano 
anche loro che le competenze dell’Unione sono delimitate in base al principio di 
attribuzione e che qualsiasi competenza non attribuita dai trattati appartiene agli 
Stati membri.  In virtù di tale principio, l'Unione può agire quindi esclusivamente nei 
limiti delle competenze che le sono attribuite dagli Stati membri per mezzo dei trattati 
per realizzare gli obiettivi da questi stabiliti. 
       Il fatto che il principio venga ribadito dimostra quanto per gli Stati sia 
determinante che l’Unione disponga esclusivamente di quei poteri che gli stessi 
volontariamente hanno convenuto di attribuirle, confermando così l’assenza 
dell’intento federalistico 56 . Dalla lettura di questi articoli deriva quindi che le 
competenze dell’UE a differenza di quelle statali hanno “carattere derivato”57 . Le 
istituzioni sono legittimate ad agire soltanto in presenza di una base giuridica che 
conferisca all’UE precise competenze; ove agissero al di là di queste gli atti emanati 
sarebbero illegittimi e soggetti ad essere dichiarati nulli da parte dei giudici 
dell’Unione58.   
A questo principio sono legati altri due elementi che in qualche misura lo 
ridimensionano: 
i).L’art. 352 TFUE 59 , contenente la ”clausola di flessibilità”, che dispone di una 
procedura formale per l’ampliamento dei poteri dell’Unione qualora, anche se non 
                                                          
un'economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira alla piena occupazione e al progresso sociale, tutela 
e di miglioramento della qualità dell'ambiente, promuove il progresso scientifico e, tecnologico; combatte l'esclusione 
sociale e le discriminazioni, promuove la giustizia e la protezione sociali, la parità tra donne e uomini, la solidarietà tra 
le generazioni ecc. 
55 Ugo Villani, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea,cit. p28  
56 Cfr. Ibidem, p 60. 
57 Antonio Marcello Calamia, Manuale Breve:Diritto dell’Unione Europea, cit. p 45 
58 Ugo Villani, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea, cit. p 62. 
59 Articolo 352(1) Se un'azione dell'Unione appare necessaria, nel quadro delle politiche definite dai trattati, per 
realizzare uno degli obiettivi di cui ai trattati senza che questi ultimi abbiano previsto i poteri di azione richiesti a tal 
fine, il Consiglio, deliberando all'unanimità su proposta della Commissione e previa approvazione del Parlamento 
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espressamente attribuiti dai Trattati, si rendano necessari per il raggiungimento degli 
obbiettivi dell’UE60.  
La Corte di giustizia ha avuto modo di precisare e rafforzare l’idea che l’azione 
comunitaria oggi dell’Unione può anche non inserirsi nell’ambito di una specifica 
competenza esplicitamente prevista dal Trattato ma derivare in maniera implicita da 
alcune disposizioni che per loro natura possono fornire la base giuridica come per 
esempio l’articolo in causa61.  
ii).La “teoria dei poteri impliciti” consolidata dalla giurisprudenza della Corte di 
Giustizia che ha affermato che l’attribuzione di una competenza all’UE comporta 
anche il potere di adottare le misure indispensabili per l’esercizio di tale competenze 
senza la necessità della decisione unanime del Consiglio prevista dalla clausola di 
flessibilità dell’art 352. In altre parole l’UE oltre i poteri espliciti previsti dai trattati è 
provvista anche di poteri impliciti che se pur non previsti dai trattati sono necessari 
per raggiungere gli scopi dei Trattati62. 
In entrambi i casi quindi (clausola flessibilità o teoria dei poteri impliciti) l’azione 
dell’Unione deve essere giustificata dalla necessità di raggiungere uno degli obiettivi 
previsti dai Trattati ma se si rammenta quanto vasti e generici sono gli obbiettivi 
dell’UE risulta che i poteri e le competenze dell’UE possono essere ampliate a 
dismisura63.  
       Oltre al principio di attribuzione vi sono altri principi che delimitano e regolano 
l’azione dell’UE. Questi sono il principio di sussidiarietà e di proporzionalità. Il primo 
implica che, l’Unione nei settori che non sono di competenza esclusiva interviene 
soltanto se e in quanto gli obiettivi dell'azione prevista non possono essere conseguiti 
in misura sufficiente dagli Stati membri, né a livello centrale né a livello regionale e 
locale, ma possono, essere conseguiti meglio a livello di Unione. I parlamenti nazionali 
vigilano sul rispetto del principio di sussidiarietà (art 5(3) TUE). Se l’Unione quindi 
                                                          
europeo, adotta le disposizioni appropriate. Allorché adotta le disposizioni in questione secondo una procedura 
legislativa speciale, il Consiglio delibera altresì all'unanimità su proposta della Commissione e previa approvazione del 
Parlamento europeo. 
60 Nella Dichiarazione 41 allegata ai Trattati viene precisato che tale articolo può essere utilizzato come base giuridica 
solo per gli obbiettivi previsti dai paragrafi 2, 3 e 5 dell’art 3 TUE. 
61 La Dichiarazione 42 allegata al Trattato di Lisbona specifica che tale articolo non può costituire il fondamento per 
ampliare la sfera delle competenze dell’UE e sottolinea che non possa essere utilizzato quale base per l’adozione di 
disposizioni che conducessero ad una modifica dei Trattati che sfuggirebbe quindi alla procedura prevista nei Trattati. 
In Antonio Marcello Calamia, Manuale Breve, cit. p 47. 
62 Ugo Villani, Istituzioni di diritto dell’Unione Europea, cit.p 65. 
63 Idem: Cfr. Idem. 
 27 
 
decide di intervenire in un ambito dove sono previste le competenze concorrenti con 
gli Stati membri , la sua azione deve essere giustificata dal fatto che gli obiettivi da 
raggiungere non possono essere sufficientemente realizzati a livello statale64. In virtù 
del principio di proporzionalità, il contenuto e la forma dell'azione dell'Unione si 
limitano a quanto necessario per il conseguimento degli obiettivi dei trattati (art 5(4) 
TUE). Questo principio risulta applicabile a tutte le azioni dell’Unione 
indipendentemente se appartengono all’area delle competenze esclusive o no.  
       Va chiarito a questo punto come sono distribuiti i due tipi di competenze ovvero 
quelle esclusive dell’Unione e quelle concorrenti con gli Stati membri.  L’art 2 TFUE 
prevede che “se i trattati attribuiscono all'Unione una competenza esclusiva in un 
determinato settore, solo l'Unione può legiferare e adottare atti giuridicamente 
vincolanti. Gli Stati membri possono farlo autonomamente solo se autorizzati 
dall'Unione oppure per dare attuazione agli atti dell'Unione”. L'Unione ha 
competenza esclusiva in settori come l’unione doganale, regole di concorrenza nel 
mercato interno, politica commerciale comune. Un altro ambito con competenze 
esclusive riguarda la conclusione di accordi internazionali “allorché tale conclusione è 
prevista in un atto legislativo dell'Unione o è necessaria per consentirle di esercitare 
le sue competenze a livello interno o nella misura in cui può incidere su norme comuni 
o modificarne la portata”. Sempre e soprattutto in questa categoria di competenze 
rientra anche la politica monetaria per gli Stati membri la cui moneta è l'euro.  
        Quando invece i trattati attribuiscono all'Unione una competenza concorrente 
con quella degli Stati membri, ”l'Unione e gli Stati membri possono legiferare e 
adottare atti giuridicamente vincolanti in tale settore. Gli Stati membri esercitano la 
loro competenza nella misura in cui l'Unione non ha esercitato la propria. Gli Stati 
membri esercitano nuovamente la loro competenza nella misura in cui l'Unione ha 
deciso di cessare di esercitare la propria” (art 2 TFUE). Qui rientrano i settori come: 
mercato interno; coesione economica, sociale e territoriale; protezione dei 
consumatori; trasporti; spazio di libertà, sicurezza e giustizia; problemi comuni di 
sicurezza in materia di sanità pubblica ecc.  
È previsto poi un altro tipo di competenze in taluni settori e alle condizioni previste 
dai trattati, per svolgere azioni intese a sostenere, coordinare o completare l'azione 
degli Stati membri, senza tuttavia sostituirsi alla loro competenza. Rientrano in questa 
                                                          
64 Antonio Marcello Calamia, Manuale Breve, cit.p 49. 
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categoria: tutela e miglioramento della salute umana; industria; cultura; turismo; 
istruzione, formazione professionale, gioventù e sport ecc.  
    In nessuna delle tre categorie non ritroviamo le politiche economiche. Se la moneta 
unica abbiamo visto rientra nell’ambito delle competenze esclusive dell’Ue ebbene 
per le politiche economiche fa chiarezza l’art 5(1) TFUE. Esso prevede che le politiche 
economiche siano coordinate in linea di massima dagli Stati membri nell’ambito 
dell’Unione. L’UE attraverso il Consiglio adotta solo indirizzi di massima per tali 
politiche. Viene altresì previsto che per gli Stati membri la cui moneta è l’euro si 
applicano disposizioni specifiche.  
Entrambe le politiche sono importanti per la realizzazione degli obbiettivi dell’Unione 
tuttavia la politica economica è quasi interamente nelle mani degli Stati. “Quasi 
interamente” sia perché gli Stati membri devono fondare le loro politiche su uno 
stretto coordinamento con l’Unione sia perché quest’ultima adotta mediante una 
delibera del Consiglio degli indirizzi di massima per le politiche economiche. In altre 
parole, in una maniera o nell’altra l’UE ha voce in materia di politica economica a 
differenza degli Stati membri per quanto riguarda la politica monetaria.  
 
      1.5 La politica economica nel Trattato di Lisbona 
      L’analisi che segue riguarda le politiche economiche previste dal Trattato di 
Lisbona, tema centrale in quanto le stesse hanno dimostrato la loro portata ma anche 
i loro limiti nel contesto della crisi dei debiti sovrani. A parte qualche cenno nel TUE 
la politica economica e monetaria è ritrovabile nel TFUE. Il titolo VIII apre con l’articolo 
119 TFUE che prevede l'adozione di una politica economica fondata sullo stretto 
coordinamento delle politiche economiche degli Stati membri, sul mercato interno e 
sulla definizione di obiettivi comuni in linea con il principio di un'economia di mercato 
aperta e in libera concorrenza in vista del raggiungimento degli obiettivi previsti all’art 
3 TUE. Le azioni degli Stati membri e dell'Unione improntate al rispetto dei seguenti 
principi direttivi: prezzi stabili, finanze pubbliche e condizioni monetarie sane nonché 
bilancia dei pagamenti sostenibile (119 (3). Ai sensi dell’art 3(3) TUE gli obiettivi 
economici che l’UE si prefigge di raggiungere ovvero: lo sviluppo sostenibile 
attraverso una crescita economica equilibrata e la stabilità dei prezzi, mediante 
un’economia sociale di mercato che miri alla piena occupazione e al progresso sociale, 
 29 
 
spinge verso un approccio che è possibile definire di “capitalismo sociale” 65 . La 
stabilità dei prezzi (che rappresenta la priorità assoluta della BCE) rispecchia 
l’opinione largamente condivisa secondo cui tale stabilità rappresenta lo strumento 
più efficace mediante il quale la politica monetaria può favorire la crescita economica, 
la creazione di occupazione e, così, una maggiore coesione sociale. Questo principio 
insieme agli altri due ( finanze pubbliche e condizioni monetarie sane nonché bilancia 
dei pagamenti sostenibile) finiscono per limitare le attività di Unione e Stati membri 
con riguardo non solo alla politica monetaria, ma anche alla politica economica66.   
Queste due politiche non possono essere gestite in modo separato in quanto troppo 
legate l’una all’altra anche se è quello che in realtà sta accadendo. Gli Stati devono 
mantenere una bilancia sostenibile, come richiede il Trattato, ma per questa azione 
sono sprovvisti di qualsiasi manovra monetaria. Ci ritroviamo di fronte a un problema 
che è molto centrale e discusso soprattutto oggi di fronte alla crisi.  
Un ulteriore cenno meritano alcune disposizioni del Trattato di Lisbona ovviamente 
non pensate specificamente per la gestione della crisi in atto anche perché quando 
essa arriva sul nostro continente gli Stati membri erano impegnati a ratificare il 
Trattato. Si tratta quindi dei seguenti articoli: 
-art 120 TFUE: richiama agli obiettivi dell’art 3 TUE specificando che ad essi devono 
tendere gli Stati membri quando attuano la loro politica economica e nello stesso 
tempo devono tener conto degli indirizzi di massima previsti nell’art 121; 
-art 121 TFUE: prevede che su raccomandazione della Commissione, il Consiglio 
elabora gli indirizzi di massima per le politiche economiche degli Stati membri e 
dell'Unione, e ne riferisce le risultanze al Consiglio europeo.  Essendo le politiche 
economiche dei Paesi membri “una questione di interesse comune” queste vanno 
coordinate in seno al Consiglio attraverso il meccanismo di controllo multilaterale.  Il 
Consiglio europeo sulla base degli indirizzi di massima, adotta un atto che formalizza 
le sue conclusioni in merito agli indirizzi di politica economica da suggerire agli Stati e 
all’Unione. Sulla base di queste conclusioni il Consiglio adotta, quindi, una 
raccomandazione e ne informa il Parlamento europeo. Come si evince da quanto 
                                                          
65 Gianpaolo Maria Ruotolo: La costituzione economica dell’Unione Europea al tempo della crisi globale in Studi 
sull’integrazione europea, anno VII, numero 2-3, 2012, p 436.  
66 Con quest’ultima espressione, come noto, si fa riferimento all’insieme di misure, ivi comprese quelle di natura 
fiscale, adottate dai poteri pubblici al fine di influenzare l’andamento del sistema economico per raggiungere 
determinati obiettivi prestabiliti: in materia, l’Unione europea detiene solo il potere di procedere al coordinamento 
delle politiche, comunque autonome, dei Paesi membri. 
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detto è il Consiglio europeo, massima istanza politica dell’Unione che detiene un ruolo 
di primo piano nella definizione degli obiettivi di politica economica di Stati e UE.  
Peraltro, le misure adottate per fronteggiare la crisi addirittura accrescono questa 
centralità, con conseguenze di non poco conto sugli equilibri del sistema UE e dei 
rapporti interistituzionali67.  
-art. 122 TFUE: Questo articolo prevede in spirito di solidarietà che “qualora uno Stato 
membro si trovi in difficoltà o sia seriamente minacciato da gravi difficoltà a causa di 
calamità naturali o di circostanze eccezionali che sfuggono al suo controllo, il 
Consiglio, su proposta della Commissione, può concedere a determinate condizioni 
un'assistenza finanziaria dell'Unione allo Stato membro interessato. Il presidente del 
Consiglio informa il Parlamento europeo in merito alla decisione presa”. Questo 
articolo fu utilizzato come base giuridica per il sostegno alla Grecia in un primo 
momento attraverso l’istituzione dell’European Financial Stabilisation Mechanism 
(EFSM). Tuttavia, come viene osservato in dottrina68 il verificarsi di una situazione di 
difficoltà non deve essere imputabile allo Stato membro che beneficerebbe 
dell’assistenza finanziaria ma le “circostanze eccezionali” sembrano dover colpire lo 
Stato dall’esterno e sfuggire al suo controllo. Per questo possono sorgere dei dubbi 
per quanto riguarda l’aiuto al paese ellenico in quanto non si può negare che oltre ai 
fattori esterni c’è anche una corresponsabilità delle autorità nazionali. Questo, 
peraltro è stato argomento di un ricorso presentato dinanzi alla Corte costituzionale 
tedesca il 7 settembre 2011 con una sentenza che ha poi indotto la Germania a 
spingere per la modalità “semplificata” di modifica dell’art. 136 TFUE al quale è stato 
aggiunto un paragrafo in più. Quest’ultimo offre la base giuridica per la creazione di 
un meccanismo di stabilità finanziario permanente69. 
 -l’art.123 TFUE vieta qualsiasi forma di facilitazione creditizia, da parte della Banca 
centrale europea o da parte delle banche centrali degli Stati membri sia alle istituzioni 
dell’UE che agli Stati membri e i loro enti regionali o locali. Viene altresì vietato 
l'acquisto di titoli di debito da parte della BCE o delle banche centrali nazionali. 
L’articolo tuttavia non vieta specificamente l’acquisto di titoli di debito pubblico dal 
mercato secondario. Questo ha consentito alla BCE di operare su tale mercato a 
supporto di titoli deboli, come quelli della Grecia. Una mossa criticata in quanto sono 
                                                          
67 Gianpaolo Maria Ruotolo: La costituzione economica dell’Unione Europea al tempo della crisi , cit. p 438 
68 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Greci, l’attacco speculativo all’euro e le risposte dell’Unione 
Europea, in Il Diritto dell’Unione Europea, Fasc.4, Milano-Giuffrè Editore 2010, p 981 
69 Il così detto MES Meccanismo europeo di stabilità finanziaria o in inglese ESM European Stability Mechanism 
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operazioni certamente in perdita suscettibili del rischio di ricapitalizzazione della 
Banca stessa da parte degli Stati membri e potrebbero comportare il trasferimento di 
una parte del debito del Paese emittente, sugli altri, con la conseguente violazione 
dell’art. 125 TFUE70. 
-art. 124 TFUE: In questo articolo ritroviamo altri limiti. Infatti qualsiasi misura non 
basata su considerazioni prudenziali, che offra alle istituzioni dell'UE o alle 
amministrazioni degli Stati membri sia a livello regionale che locale un accesso 
privilegiato alle istituzioni finanziarie è vietata. 
-art. 125 TFUE: L'Unione non risponde né si fa carico degli impegni assunti dalle 
amministrazioni statali, dagli enti regionali, locali, o altri enti pubblici o da imprese 
pubbliche di qualsiasi Stato membro. Spesso in dottrina questo articolo viene 
menzionato come il “divieto di bail out”. Con questa espressione che in inglese viene 
utilizzata per fare riferimento sia al lancio col paracadute che al rilascio su cauzione, 
si fa riferimento al principio secondo il quale l’Unione europea non può accollarsi 
debiti contratti dall’Amministrazione pubblica dei Paesi membri 71 . Il divieto è 
essenzialmente volto ad evitare il “moral hazzard” ovvero basandosi sull’aiuto degli 
altri i paesi con finanze in difficoltà potrebbero evitare di mettere in atto manovre di 
bilancio dolorose ma necessarie per garantire una sana gestione72.  
- l’art.126 TFUE è uno dei più incisivi in materia di gestione finanziaria in quanto 
impone dei limiti al deficit di bilancio (il rapporto tra disavanzo e PIL entro il 3%) e al 
debito pubblico (il rapporto tra debito pubblico e PIL entro il 60%). I valori in questione 
sono contenuti nel Protocollo n. 12, il quale, peraltro, ne consente un’applicazione 
flessibile in presenza di elementi idonei ad indicare che lo “sforamento” da parte di 
un Paese membro sia solo temporaneo e comunque in via di soluzione.73 Comunque, 
in caso di sforamento dei limiti imposti, la Commissione avvia un preavviso (c.d. early 
warning) e in un secondo momento una fase sanzionatoria. La procedura spinge la 
Commissione nel caso in cui si ravvisi l’esistenza di un deficit eccessivo da parte di un 
                                                          
70 Gianpaolo Maria Ruotolo: La costituzione economica dell’Unione Europea al tempo della crisi globale cit. p 445 
71 Cfr.Ibidemp 446.  
72 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit. p 968 
73 In particolare è prevista la possibilità di consentire temporaneamente la violazione dei parametri del patto se: 1) il 
superamento della soglia prevista del 3% abbia natura del tutto eccezionale, sia stato determinato da eventi 
completamente estranei al controllo dello Stato in questione ed abbia rilevanti ripercussioni sulla situazione 
finanziaria della pubblica amministrazione o, ancora, sia stato causato da una grave recessione economica; 2) il 
rapporto tra debito e PIL stia diminuendo in modo sostanziale e continuo e si stia così avvicinando al valore 
desiderato; 3) il rapporto tra disavanzo e PIL si stia riducendo in modo sufficiente, avvicinandosi con ritmo adeguato al 
valore di riferimento.  
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Paese membro o comunque quest’ultimo è molto vicino a tale rischio ad inviare una 
relazione al Comitato economico e finanziario per un parere.  Riceve comunicazione 
di ciò sia lo Stato membro interessato, che ha diritto di replica, sia il Consiglio.  
Quest’ultimo, deliberando a maggioranza e tenendo conto della replica dello Stato 
interessato, adotta una decisione in merito al rischio o all’ esistenza di disavanzo e, 
nel caso, indirizza senza ritardo allo Stato in questione raccomandazioni riservate per 
adottare misure idonee a far cessare la situazione entro un determinato periodo. 
Qualora lo Stato membro non dovesse dare seguito alle indicazioni ricevute entro i 
termini stabiliti dal Consiglio, quest’ultimo potrà in una prima fase decidere di rendere 
pubbliche le sue determinazioni. Se poi il medesimo Stato non dovesse adeguarsi agli 
indirizzi ricevuti, il Consiglio passa alla fase correttiva dapprima intimandogli 
l’adozione di misure idonee alla riduzione del disavanzo e, al contempo, pretendendo 
il deposito di relazioni periodiche di monitoraggio. Se la situazione perdura il Consiglio 
potrà: decidere di comminare in suo danno sanzioni che possono materializzarsi in un 
invito indirizzato alla Banca europea per gli investimenti (BEI) a riconsiderare la sua 
politica di prestiti verso lo Stato sanzionato; pretendere che quest’ultimo proceda ad 
un deposito infruttifero presso l’Unione fino a quando, a parere del Consiglio, il 
disavanzo eccessivo non sia stato corretto; prevedere ammende commisurate al 
livello dell’infrazione, nonché imporre allo Stato in questione di pubblicare 







Il quadro Istituzionale Europeo. 
 
       Se dal Trattato istitutivo della CECA sono emerse quattro istituzioni (Alta Autorità, 
Assemblea, Consiglio e Corte di giustizia) in questo momento l’Unione Europea è 
quella con il quadro istituzionale più complesso. Infatti il Trattato di Lisbona prevede 
l’istituzionalizzazione del Consiglio europeo, ma anche nuove figure come l’Alto 
Rappresentante per gli affari esteri e la politica di sicurezza. Prima però si rende 
necessario qualche cenno su uno dei maggiori problemi con cui L’UE si è confrontata 
sin dalla sua creazione e che ancora oggi, nel contesto della crisi finanziaria, emerge 
in tutta la sua grandezza.  
 
     2.1 Il deficit democratico 
     Il Trattato di Lisbona fa presente all’art. 1 TUE che le decisioni a livello dell’UE 
vanno prese in una maniera trasparente e il più vicino possibile ai cittadini”74. Il 
coinvolgimento dei cittadini si rende necessario per cercare di colmare quel deficit 
democratico che si è andato sviluppando in parallelo con la costruzione europea. Con 
l ’ampliamento delle competenze dell’Unione europea, il gap democratico si fa sentire 
sempre più forte. Tenendo presente il problema testé descritto, l’art. 10 del TUE 
prevede che “il funzionamento dell'Unione si fonda sulla democrazia 
rappresentativa”. I cittadini europei sono coinvolti quindi maggiormente nel 
funzionamento dell’Unione europea sia direttamente attraverso il Parlamento 
europeo che indirettamente attraverso i parlamenti nazionali 75 . In altre parole 
possiamo dire che i cittadini europei hanno una “duplice legittimità democratica”76.    
A favore di questa legittimità gioca soprattutto l’aumento del peso del Parlamento 
                                                          
74   Il Trattato prevede che è considerato cittadino europeo qualsiasi persona che ha la cittadinanza di uno degli Stati 
membri. Ogni Stato membro è libero poi al suo interno di decidere i criteri in base ai quali e riconosciuta la 
cittadinanza (esempio: ius sanguinis indica l'acquisizione della cittadinanza per il fatto della nascita da un genitore in 
possesso della stessa cittadinanza; ius soli, che indica invece l'acquisizione della cittadinanza per il fatto di nascere nel 
territorio dello Stato, indipendentemente dalla cittadinanza posseduta dai genitori) 
75 Per quanto concerne i parlamenti nazionali l’art.12 TUE li incarica di vigilare sul rispetto dei principi di sussidiarietà e 
di proporzionalità nei progetti di atti legislativi dell'Unione. Viene prevista anche la loro partecipazione alle procedure 
di revisione dei trattati (in conformità dell'articolo 48 TUE); vengono informati delle domande di adesione all'Unione 
ecc. 
76 Ugo Villani, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 206. 
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europeo nella procedura legislativa degli atti dell’UE, ma anche l’osservazione che i 
rappresentanti degli Stati membri nel Consiglio europeo e nel Consiglio sono 
democraticamente responsabili dinanzi ai loro parlamenti nazionali o dinanzi ai loro 
cittadini. La volontà dei cittadini viene espressa inoltre attraverso i partiti politici a 
livello europeo, ma ancora più incisiva è la possibilità di partecipare alla vita 
democratica dell’UE attraverso l’iniziativa legislativa popolare77.  
       Anche se la procedura di “codecisione”, che diventa la procedura legislativa 
ordinaria mettendo il PE sullo stesso piano del Consiglio nell’adozione di atti 
legislativi, nonché la considerazione che ogni membro del Consiglio risponde al suo 
parlamento nazionale, hanno diminuito la portata e la gravità del problema, un’altra 
visione che si fa spazio è quella dell’insufficienza di tali misure a risolvere la situazione. 
Infatti, la procedura legislativa non dà comunque al Parlamento europeo la possibilità 
di orientare l’azione comunitaria secondo il suo volere e il controllo dei parlamenti 
nazionali sui membri del Consiglio appare troppo remoto per essere significativo. La 
soluzione per eliminare definitivamente il deficit democratico viene individuata in una 
svolta federale. Solo così sarebbe possibile il rispetto del principio della separazione 
dei poteri nell’ambito dell’UE. All’organo democraticamente eletto, spetterebbe il 
potere legislativo come anche il controllo politico sull’esecutivo. A livello europeo 
questo può avvenire o conferendo al Parlamento europeo (già eletto a suffragio 
universale diretto) il potere di avere l’ultima parola in merito all’emanazione degli atti 
legislativi, anche in caso di disaccordo del Consiglio, oppure facendo eleggere il 
Consiglio direttamente dai cittadini europei. Tutto questo con l’obbiettivo di eliminare 
la “percezione di un inadeguato livello di rappresentatività democratica da parte di 
istituzioni comunitarie che possono emettere atti di natura sostanzialmente legislativa 
suscettibili di applicarsi direttamente ai cittadini e di un altrettanto inadeguato livello 
di controllo parlamentare cui è sottoposto il Consiglio, in quanto organo legislativo 
dell’Unione europea stessa”78.  
       Se l’unica soluzione al deficit democratico fosse la creazione di uno Stato federale, 
la percezione è che tale soluzione sia alquanto lontana. Che il processo di integrazione 
dopo più di 60 anni non abbia raggiunto la sua meta emerge anche dal Trattato di 
Lisbona che all’art. 1 afferma che il “trattato segna una nuova tappa nel processo di 
                                                          
77 L’iniziativa legislativa popolare ( art. 11(4) TUE) prevede che i cittadini dell’Unione, in numero di almeno un milione, 
possano prendere l'iniziativa d'invitare la Commissione europea, a presentare una proposta appropriata su materie in 
merito alle quali tali cittadini ritengono necessario un atto giuridico dell'Unione ai fini dell'attuazione dei trattati.  
78 Ugo Draetta, Saggio: I principi democratici dell'Unione europea nel Trattato di Lisbona, Anno L, 2008, Numero 2, 
Pagina 108, in www.thefederalist.eu  
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creazione di un'unione sempre più stretta tra i popoli dell'Europa (…)”. Quale sia la 
meta invece non è molto chiaro. Dopo il passaggio dalla Comunità all’Unione anche 
quest’ultima è descritta come un’ulteriore tappa di un processo dinamico che ha 
un’evoluzione continua verso un traguardo indefinito79.  
     È normale pensare alla federazione come a un’utopia, vista la sensibilità degli Stati 
a limitare la loro sovranità per non pensare alla totale rinuncia della potestà. Questo 
sicuramente anche perché gli Stati membri, nonostante condividano le stesse guerre 
non hanno in comune la stessa lingua e cultura. La verità è che in momenti di grandi 
difficoltà come l’attuale crisi economico-finanziaria, il dibattito emerge, de facto, 
come una soluzione, vista la difficoltà di gestire tale situazione sia a livello dell’UE che 
da parte degli Stati membri. Infatti nello stato attuale, le misure prese in risposta alla 
situazione difficile creatasi, non hanno coinvolto anche il Parlamento europeo quindi 
da questo punto di vista sarebbero soluzioni che mancano di legittimità.  
       Un ruolo di supplenza del Parlamento nel controllo democratico a livello europeo 
è stato messo in atto dalla Corte di Giustizia. Come viene notato 80,  questo si deve al 
fatto che in un primo momento il controllo politico da parte del Parlamento è stato 
insignificante e nel tempo comunque assai modesto. Primo, perché le elezioni degli 
europarlamentari sono avvenute a suffragio universale diretto molto più tardi poi 
perché al Parlamento non erano conferiti poteri incisivi come al Consiglio o alla 
Commissione. Nonostante venga riconosciuto che il Parlamento europeo è 
l’istituzione che più delle altre ha ampliato la sfera del suo potere, la strada è ancora 
lunga. Questo è dimostrato dal fatto che il ruolo di supplenza della Corte di Giustizia 
non cessa nemmeno oggi. Il Parlamento, infatti, non ha un ruolo incisivo di controllo 
sulla BCE. In sostanza l’istituzione monetaria è stata blindata rendendo impossibile 
non solo qualsiasi intromissione di carattere politico ma anche sottraendola ad ogni 
controllo del Parlamento europeo.  
 
     2.2 Le istituzioni nel Trattato di Lisbona  
     L’art. 13 TUE elenca le istituzioni europee che in base al trattato, devono 
promuovere i valori e perseguire gli obiettivi dell’UE. In testa troviamo il Parlamento 
Europeo (PE) seguito dal Consiglio europeo; il Consiglio; la Commissione europea; la 
                                                          
79 Roberto Adam, Antonio Tizzano, Manuale di diritto dell’Unione Europea, G Giappichelli Editore-Torino, 17 giu 2014 
80 Natalino Ronzitti,Il rapporto fra le istituzioni comunitarie dopo il Trattato di Amsterdam, 1999 in www.luiss.it   
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Corte di giustizia dell'Unione europea (CG); la Banca centrale europea (BCE); la Corte 
dei conti.   
Le relazioni tra le istituzioni devono rispettare due principi nati progressivamente 
dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia81: 
-il principio di equilibrio istituzionale: ogni istituzione deve esercitare le sue 
competenze nel rispetto di quelle delle altre istituzioni (sentenza del 22 maggio 1990 
causa C-70/88. Parlamento c Consiglio) ed implica come previsto nell’art 13(2) TUE 
che ciascuna istituzione agisca nei limiti delle attribuzioni che le sono conferite dai 
trattati. 
-il principio di leale cooperazione, ora codificato dall’art 4(3), TUE implica il dovere di 
agevolare e non ostacolare l’esercizio delle competenze di ciascuna istituzione 
(sentenza 30 marzo 1995 causa C-65/93 Parlamento c Consiglio). 
      Per quanto riguarda le istituzioni “politiche” ovvero: a) Parlamento Europeo; b) 
Consiglio europeo; c) Consiglio; d) Commissione, possiamo dire che è stato raggiunto 
un certo equilibrio tra la componente governativa (Consiglio) e quella non governativa 
(PE e Commissione) con l’inserimento del Consiglio europeo a livello delle istituzioni 
UE 82 . In altre parole le due istituzioni politiche sovranazionali: Parlamento e 
Commissione trovano un contrappeso nelle altre due istituzioni intergovernative per 
eccellenza, Consiglio e Consiglio europeo. E ancora laddove a livello politico-
legislativo c’era la sola diarchia Consiglio-Commissione oggi giocano un ruolo decisivo 
altre istituzioni come il Parlamento e il Consiglio Europeo83. 
 
2.2.1 Il Parlamento Europeo 
      Il Parlamento europeo (art.14 TUE) è composto da settecentocinquanta membri, 
più il Presidente 84  per un mandato di cinque anni. Va detto che questo non 
rappresenta la somma di gruppi parlamentari nazionali ma in ragione dell’affinità 
                                                          
81 Ugo Draetta, Elementi di diritto dell'Unione Europea. Parte istituzionale. Ordinamento e struttura dell'Unione 
Europea. Giuffrè Editore, 2009, pp 98-99 
82 Roberto Adam, Antonio Tizzano, Lineamenti di diritto dell'Unione europea, cit.p 62-84. 
83 Cfr. ibidem p 7.  
84 L’aumento di un seggio (quello del Presidente) è stato deciso in extremis per rispondere alla richiesta avanzata 
dall’Italia. Secondo la Dichiarazione n. 4 allegata all’Atto finale della Conferenza il seggio aggiuntivo è attribuito 
all’Italia che disporrà quindi di 73 seggi, al pari del Regno Unito. Il numero minimo di seggi in Parlamento per uno 
Stato è fissato a sei mentre il massimo è fissato a novantasei in base ad un criterio “degressivamente” proporzionale. 
UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 118 
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politica sono organizzati in gruppi con componenti provenienti da almeno un quarto 
degli Stati membri85. In altre parole i membri del PE vengono organizzati in “partiti 
politici”86 a livello europeo che in conformità dell’art. 10(4) esprimono la volontà 
politica dei cittadini dell’Unione.  
Per quanto riguarda le funzioni e i poteri di questa istituzione possiamo dividerle in 
tre: 
 i) Funzione legislativa: L’art. 289(1) TFUE dichiara che la “procedura legislativa 
ordinaria consiste nell'adozione congiunta di un regolamento, di una direttiva o di una 
decisione da parte del Parlamento europeo e del Consiglio su proposta della 
Commissione.” Pare che il sistema istituzionale vada sempre  più  orientandosi  verso  
una  sorta  di  bicameralismo, in  cui  il Consiglio  e  il  Parlamento  europeo  
condividono  alcune  delle  funzioni  di  maggiore  importanza  a  livello  di  Unione: la  
funzione  legislativa  e  quella di bilancio87.  La procedura legislativa ordinaria o di 
codecisione, definita dall'articolo 294 TFUE, è stata introdotta dal Trattato di 
Maastricht ma con il Trattato di Lisbona viene ampliato il suo ambito di applicazione 
e quindi la “pari potestà”88 tra PE e Consiglio diventa evidente nella quasi totalità dei 
provvedimenti legislativi dell’Unione europea89. Se prima soltanto circa il 60% delle 
basi giuridiche, che consentono alle istituzioni di adottare atti di  tipo  legislativo,  
prevedevano  la possibilità di applicare la procedura  di  codecisione, dopo il Trattato 
di Lisbona, tale procedura viene prescritta per circa il 90% delle basi giuridiche90.  
Se dal punto di vista dell’adozione degli atti normativi il PE “ha guadagnato terreno” 
nei confronti del Consiglio va detto che il potere di iniziativa legislativa rimane nelle 
mani della Commissione. Nei confronti di questa ha solo un potere di impulso, detto 
anche “preiniziativa” consacrato nell’art 225 TFUE. Quindi se il PE reputa necessaria 
l’elaborazione di un atto dell’Unione, a maggioranza dei membri che lo compongono, 
                                                          
85 Cfr. ibidem p 122.  
86 Antonio Marcello Calamia, Manuale Breve, cit. p 81 
87 Luigi Daniele Le istituzioni politiche dell’Unione europea dopo il Trattato di Lisbona: verso un nuovo equilibrio? In 
Studi sull’Integrazione Europea, no 1, 2009 anno IV, p 45. 
88 UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 206. 
89 Nonostante questi progressi la sua posizione resta marginale nel settore della PESC, settore dal quale sono esclusi 
gli atti legislativi e dove i poteri sono concentrati negli organi intergovernativi ovvero Consiglio e Consiglio europeo. 
90 Ciò è dovuto soprattutto all’abolizione del terzo pilastro e alla sua assimilazione alla disciplina che, in precedenza, 
era riservata al solo pilastro comunitario. Luigi Daniele Le istituzioni politiche dell’Unione europea dopo il Trattato di 
Lisbona: verso un nuovo equilibrio? In Studi sull’Integrazione Europea, no 1, 2009 anno IV, p 46. 
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può chiedere alla Commissione di presentare adeguate proposte. Quest’ultima però 
non è obbligata a farlo ma solo a comunicare le motivazioni nel caso non accetti91.   
        ii) Funzione di bilancio: Ciascuna istituzione elabora una previsione delle spese 
che vengono poi raggruppate dalla Commissione in un progetto di bilancio che 
comprende una previsione delle entrate e una delle spese. Questa proposta come 
previsto dai trattati viene sottoposta al Pe e al Consiglio che deliberano secondo una 
procedura legislativa speciale.   
        iii) Controllo politico: I poteri di controllo, attraverso strumenti come le 
interrogazioni o in casi più gravi commissioni d’inchiesta, sono esercitati nei confronti 
delle altre istituzioni. La Relazione generale annuale sull’attività dell’Unione che la 
Commissione pubblica ogni anno, rappresenta per il PE lo strumento attraverso il 
quale valuta l’operato di tutte le istituzioni e organi dell’Unione. Un potere più incisivo 
emerge nei confronti della Commissione. Infatti il PE interviene in primis sulla nomina 
del suo Presidente che insieme agli altri membri sono sottoposti al suo voto di 
approvazione. In seguito questa deve mantenere la fiducia del Parlamento in quanto 
quest’ultimo può provocare le dimissioni dell’intero collegio attraverso la mozione di 
censura.  
      Per quanto riguarda il sistema di votazione le delibere del PE vengono adottate a 
maggioranza dei suffragi espressi se i trattati non prevedono diversamente. Il quorum 
è considerato raggiunto se in aula è presente almeno un terzo dei membri92.  La 
maggioranza assoluta dei membri che compongono il PE è richiesta dai trattati nel 
caso di delibere di maggiore importanza come per esempio in materia di bilancio, 
ammissione di nuovi Stati o la procedura semplificata per la revisione dei Trattati 
prevista all’art 48 TUE.  
 
2.2.2 Il Consiglio europeo 
       Ha ricevuto con il Trattato di Lisbona il rango di istituzione a tutti gli effetti il 
Consiglio europeo (art 15 TUE) che venne incaricato di dare all'Unione gli impulsi 
necessari al suo sviluppo e, come faceva anche prima attraverso i vertici, definisce gli 
                                                          
91 UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 127.  
92 Di solito le delibere sono valide comunque a meno che non viene chiesta la verifica del numero legale da parte di un 




orientamenti e le priorità politiche generali. Nonostante nei Trattati istitutivi non 
troviamo alcuna disposizione relativa a tali incontri, i primi vertici ebbero luogo già 
negli anni’60. La ragione risiede nella sensazione che l’allora Comunità non 
rispondesse in modo efficace e con adeguata rapidità a sfide nuove e sempre più 
complesse. Né la Commissione, indebolita dall’enfasi intergovernativa sui processi 
decisionali, né il Consiglio dei ministri, paralizzato dalla pratica dell’unanimità, erano 
in grado di fornire la necessaria leadership. Gli incontri di quello che poi verrà 
chiamato Consiglio Europeo erano quindi incontri informali per scambiarsi idee, 
indirizzare gli sviluppi politici e talvolta, quando necessario, per sbloccare situazioni 
giunte a un punto morto93.   
    Il Consiglio europeo è composto, oltre che dai capi di Stato o di governo degli Stati 
membri, dal suo presidente e dal presidente della Commissione. Ai lavori partecipa 
anche l’alto rappresentante dell’Unione. Anche se il Trattato specifica che il Consiglio 
europeo ”non esercita funzioni legislative“, la Commissione, responsabile 
dell’iniziativa legislativa non mancherà, tramite la figura del suo presidente, di fare 
propri orientamenti emersi in sede al Consiglio europeo al fine di ottenere un più 
ampio consenso da parte del Consiglio la cui composizione, come vedremo in seguito 
ricalca in buona parte quella del Consiglio europeo94.  
       Viene altresì previsto che il Consiglio europeo si pronunci “per consenso” ovvero 
basta che nessuno sia contrario, salvo nei casi in cui i trattati dispongano 
diversamente. Per esempio viene richiesta la maggioranza qualificata per l’elezione 
del suo Presidente ma anche per porre fine al mandato prima dei due anni e mezzo. 
Va detto che la carica di vertice che stando al trattato “presiede e anima i lavori del 
Consiglio europeo” è incompatibile con mandati nazionali nonostante il suo ruolo è 
più di coordinamento dei lavori. Inoltre è incaricato di presentare al Parlamento 
europeo una relazione dopo ciascuna riunione e di rappresentare l’Unione all’estero 
fatte salve le attribuzioni dell'Alto rappresentante dell'Unione per gli affari esteri e la 
politica di sicurezza. 
      L’approccio non ufficiale che ha caratterizzato il Consiglio europeo fino al trattato 
di Lisbona implica che, non essendo inserito nel quadro istituzionale europeo e poiché 
le sue decisioni sono politiche piuttosto che giuridiche, questo non poteva essere 
                                                          
93 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, II. Istituzioni e attori politici, a cura di Sandro Gozi, il Mulino 
2008, p 79.  
94 Antonio Marcello Calamia, Manuale Breve, cit.p 62.  
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deferito alla Corte di Giustizia. Un’altra precisazione riguarda il suo ruolo nella politica 
economica e monetaria. Nel Trattato sulla Comunità Europea gli viene conferito un 
ruolo importante nello stabilire gli indirizzi di massima per le politiche economiche 
degli Stati membri e della Comunità (art 99 TCE). Se in una prima fase le discussioni si 
limitavano al controllo dell’inflazione, alla lotta della disoccupazione o 
all’incoraggiamento degli investimenti, con il lancio dell’UEM e la necessità di una 
convergenza delle politiche economiche nazionali è stato rafforzato il suo ruolo di 
guida nei programmi economici dell’UE95. In base al trattato di Lisbona, questo ruolo 
viene enfatizzato ulteriormente in quanto il Consiglio europeo dibatte delle 
conclusioni (indirizzi di massima) per le politiche economiche degli Stati membri 
dell’Unione. Sulla base di queste il Consiglio adotta una raccomandazione che 
definisce i suddetti indirizzi. Il Consiglio quindi attua le politiche in base agli 
orientamenti generali definiti dal Consiglio europeo e così facendo produce ulteriori  
effetti che possiamo definire “ a cascata” nei confronti di altri organi e istituzioni e in 
definitiva nei confronti degli Stati membri96.  
        Per quanto riguarda la natura del Consiglio europeo, essa sfugge ad una 
definizione unitaria in quanto le sue attività non sono omogenee. Nonostante i 
Trattati  gli assegnino espressamente una funzione di indirizzo politico, da un’analisi 
più attenta risulta che questa istituzione ha anche altre varie funzioni97: 
-una funzione politica attiva emerge quando attua disposizioni dei Trattati, come per 
esempio quando decide sulle formazioni del Consiglio o sulla composizione del 
Parlamento europeo.  
-  in altri casi, sembra che agisca come un organo di presidenza collegiale dell’UE, 
come quando nomina il proprio Presidente, l’Alto rappresentante dell’Unione o 
quando concorre con il Parlamento europeo alla nomina del Presidente della 
Commissione. 
-  in casi in cui delibera all’unanimità, senza la partecipazione del suo Presidente e del 
Presidente della Commissione, esso sembra operare piuttosto come una riunione di 
organi degli Stati membri, al pari di una conferenza intergovernativa, come, per 
esempio, nell’ambito di una procedura di revisione semplificata dei Trattati. 
                                                          
95 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, II, cit. p 79-98 
96   UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 136-138. 
97 Ugo Draetta, Composizione e funzionamento di Consiglio e Consiglio europeo nel Trattato di Lisbona, p 7-22, in 
Studi sull’Integrazione Europea, no 1, 2009 anno IV 
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-altre volte, infine, il Consiglio europeo  appare  come  un  organo  di  seconda  istanza 
rispetto al Consiglio,  come ad esempio, quando, al Consiglio, nella formazione “Affari 
generali”, viene affidato il compito di preparare le riunioni del Consiglio europeo e 
assicurare in seguito il necessario collegamento con il Presidente del Consiglio 
europeo. 
 
     2.2.3 Il Consiglio  
    Come è stato evidenziato nel caso del PE, il trattato assegna anche al Consiglio la 
funzione legislativa e di bilancio98. In dottrina99 non tutti sono d’accordo che le due 
istituzioni operino come due camere di un parlamento  bicamerale  in  un  sistema  
democratico. A parte il fatto che questo esercizio congiunto non è “la regola “che si 
applica a tutte le situazioni, viene evidenziato anche il fatto che occorre l’accordo 
delle due istituzioni ovvero il Consiglio (che rappresenta gli Stati membri nei loro 
interessi particolari) e il Parlamento europeo (che rappresenta i cittadini europei) per 
avere un impatto positivo. Il mancato accordo paralizza l’azione dell’UE, in quanto 
nessuna delle due istituzioni può indirizzare l’azione dell’UE secondo il suo volere. 
        Va detto però che nonostante sia obbligato a collaborare con la Commissione e il 
PE a vari livelli e in vari modi a seconda del settore trattato, il Consiglio, ha un peso 
politico tale che la Commissione, nonostante sia l’unica istituzione con potere di 
proposte legislative, non può non prestare molta attenzione ai desideri dei ministri. 
Infatti, attraverso l’adozione di atti non vincolanti come opinioni, risoluzioni, decisioni 
e raccomandazioni il Consiglio stimola e indirizza la Commissione nelle sue proposte 
legislative100. 
      Per quanto riguarda la composizione del Consiglio, l’art. 16 TUE sancisce che è 
formato da un rappresentante di ciascuno Stato membro a livello ministeriale in grado 
di impegnare i rispettivi Stati attraverso l’esercizio del diritto di voto. Il Consiglio si 
riunisce in varie formazioni in corrispondenza dei settori dell’attività dell’UE. Quindi 
                                                          
98 Esso è stato fin dall’inizio una istituzione dell’UE e, come tale, i suoi atti sono imputabili all’UE stessa e non ai singoli 
Stati, tanto è vero che  uno  Stato  può  impugnare  un  atto  del  Consiglio  dinanzi  alla  Corte  di giustizia per vizi di 
legittimità, anche se il suo rappresentante ha votato in senso favorevole in sede di delibera del Consiglio. Ugo Draetta, 
Composizione e funzionamento di Consiglio e Consiglio europeo nel Trattato di Lisbona, pp 7-22, in Studi 
sull’Integrazione Europea, no 1, 2009 anno IV. Vedi anche UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, 2° 
edizione, Cacucci editore, 2011, p 139. 
99 Ugo Draetta, Composizione e funzionamento di Consiglio e Consiglio europeo nel Trattato di Lisbona, cit. p 11. 
100 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, cit. p.51-77. 
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se dal punto di vista giuridico esiste un solo Consiglio in pratica ne esiste più di uno101. 
L’elenco di tali formazioni è stabilito dal Consiglio europeo a maggioranza qualificata, 
ma tale elenco deve comprendere: 
-una formazione “Affari generali”, che tra l’altro assicura la coerenza dei lavori delle 
varie formazioni del Consiglio. 
- una formazione “Affari esteri”, la quale elabora l’azione esterna dell’UE secondo le 
linee strategiche definite dal Consiglio europeo. Questa formazione è presieduta 
all’Alto rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza che è 
anche vicepresidente della Commissione. Ma più dei due ,spicca ultimamente, il 
Consiglio dei ministri economici e finanziari ECOFIN102 che ha un ruolo più incisivo e 
crescente a partire dallo sviluppo dell’UEM. I suoi incontri sono spesso preceduti 
dall’eurogruppo che riunisce i ministri dell’economia e delle finanze degli Stati 
membri dell’eurozona. Questo ha portato a lamentele da parte degli Stati membri 
non-euro in quanto spesso l’agenda viene fissata prima del loro incontro 
dall’eurogruppo e quindi influenzano i lavori del Consiglio ECOFIN. Questo infatti 
sembra sia accaduto nel 2005 quando fu decisa la riforma del Patto di Stabilità e 
crescita(PSC).  
      Il Consiglio, nelle sue varie formazioni, si riunisce come previsto dall’art. 237 TFUE 
su convocazione del suo Presidente, o per iniziativa di uno dei suoi membri o della 
Commissione. Quest’ultima è anche invitata a partecipare alle sue sedute.  
       La presidenza del Consiglio e delle  sue formazioni,  è  stabilita  dal Consiglio 
europeo, a maggioranza qualificata, secondo un sistema di “rotazione paritaria”103,  
con  la  sola  eccezione  della  presidenza  della  formazione  “Affari esteri”,  che  spetta  
di  diritto  come abbiamo visto all’Alto rappresentante. Il Parlamento europeo non è 
coinvolto nella nomina del Presidente del Consiglio e delle sue formazioni.104 
                                                          
101 Idem: Cfr. Idem. 
102 A supporto dei lavori dell’ECOFIN oltre a vari comitati e gruppi di lavoro c’è il Comitato economico e finanziario. 
Istituito nella terza fase dell’UEM nel gennaio del 1999 è composto da due rappresentanti per stato membro, uno 
proveniente dall’amministrazione statale l’altro della banca centrale nazionale, due della Commissione e due della 
BCE. Questi sono esperti in campo economico e finanziario. 
103 La presidenza è svolta da ogni Stato membro per un periodo di sei mesi. Più precisamente viene predeterminato un 
gruppo di tre stati membri, tenendo conto della loro diversità, per un periodo di 18 mesi. Ciascun membro di tale 
gruppo esercita a turno la presidenza di tutte le formazioni del Consiglio (fa eccezione la formazione Affari esteri). 
UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 141. 
104 Ugo Draetta, Composizione e funzionamento di Consiglio e Consiglio europeo nel Trattato di Lisbona, cit.p 7-22. 
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      Un ruolo significativo a sostegno del Consiglio viene svolto dal Comitato dei 
rappresentanti permanenti COREPER 105 , organo interno responsabile della 
preparazione del lavoro del Consiglio e dell’esecuzione dei compiti che il Consiglio gli 
assegna106.   
       Oltre la funzione legislativa e di bilancio, il Trattato assegna a questa istituzione 
anche il compito di definizione delle politiche e di coordinamento. Nel caso della 
politica economica (art120-126 TFUE) come già evidenziato, i suoi poteri sono più 
incisivi in quanto ha anche un compito di: sorveglianza in ordine all’evoluzione 
economica, assistenza finanziaria per uno Stato membro che sia minacciato da gravi 
difficoltà come anche poteri sanzionatori nel caso in cui uno stato presenti un 
disavanzo pubblico eccesivo107. 
        Per quanto riguarda il sistema di voto l’art. 16 (3) TUE stabilisce che, quando i 
Trattati non dispongano diversamente, il Consiglio delibera a maggioranza qualificata, 
che è di regola la modalità seguita  per la  procedura  legislativa  ordinaria108.  Per la 
maggioranza qualificata viene previsto il raggiungimento di una doppia maggioranza: 
il consenso di almeno il 55% dei membri del Consiglio che totalizzino almeno il 65% 
della popolazione dell’UE109. Questo è il sistema in vigore dal 1° novembre 2014 ma 
viene previsto un periodo transitorio fino al 31 marzo 2017 nel quale qualsiasi 
membro del Consiglio possa chiedere l’utilizzo del vecchio sistema di votazione basato 
sul calcolo ponderato dei voti110.  
Altri metodi per votare sono quelli a maggioranza semplice e all’unanimità. 
Quest’ultimo merita un discorso a parte in quanto ha da sempre rappresentato un 
                                                          
105 Composto da rappresentanti degli Stati membri presso l’UE, ossia Ambasciatori e personale diplomatico 
accreditato presso l’Unione, assicura una continuità del lavoro e di dialogo tra Consiglio e Commissione.  
106   Antonio Marcello Calamia, Manuale Breve, cit. p 69-70 
107 UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 152-153 vedi anche Antonio Marcello Calamia, 
Manuale Breve, CIT. p 65-66. 
108 Ugo Draetta, Composizione e funzionamento di Consiglio e Consiglio europeo nel Trattato di Lisbona, cit.p 7-22. 
109 Questi indici cambiano nel caso in cui il Consiglio non deliberi su proposta della Commissione o dell’Alto 
rappresentante dell’Unione per gli affari esteri e la politica di sicurezza, ma di sua iniziativa o su proposta proveniente 
da altri soggetti.  In tali casi, la maggioranza richiesta per il numero degli Stati membri pass da 55% a 72% mentre la 
maggioranza richiesta per la popolazione resta invariata al 65%. Regole specifiche sulla maggioranza qualificata nei 
casi di votazioni cui non partecipino tutti i membri del Consiglio (per esempio per le cooperazioni rafforzate) sono  poi 
contenute nell’art. 238, par. 3, TFUE. 
110 Il voto ponderato attribuisce ai voti dei vari Stati membri una ponderazione che tiene conto grosso modo del 
criterio demografico, con importanti correttivi dettati da motivi politici, economici e di opportunità. Ai quattro Stati 
“grandi” (Germania, Regno Unito,  Francia  e  Italia)  vengono  attribuiti  29 voti ciascuno, ai due Stati “medio-grandi” 
(Spagna e Polonia) vengono attribuiti 27 voti ciascuno e via via un numero decrescente di voti agli altri Stati  per un 
totale di 345 voti complessivi. Una delibera a maggioranza qualificata veniva adottata con 255 voti.  Ugo Draetta, 
Composizione e funzionamento di Consiglio e Consiglio europeo nel Trattato di Lisbona, cit. p 7-22. 
 44 
 
limite all’evoluzione dell’UE. L’attaccamento degli Stati membri alla regola 
dell’unanimità risale alle radici della sua creazione quando era ancora composta da 
soli sei Stati membri. L’impossibilità di mettere tutti gli stati d’accordo emerge già nel 
1965 con la politica “della sedia vuota”, quando la Francia manifestò il proprio 
dissenso ad attuare le disposizioni dei Trattati che prevedevano il passaggio dalla 
regola dell’unanimità a quella della maggioranza qualificata per molte decisioni del 
Consiglio. Anche se quella fase stallo fu superato grazie ad un compromesso, 
l’atteggiamento attuale, ancora di più in un’Europa a 28 Stati membri, non è mutato. 
Nonostante nel tempo attraverso i vari Trattati di riforma i casi in cui si è votato 
all’unanimità sono andati sempre di più riducendosi, ancora oggi, il Trattato di Lisbona 
prevede un elenco impressionante in cui questa modalità di voto è richiesta. Da 
questo risulta che gli Stati membri, quando  si  tratta  di  rinunciare  alla  regola  
dell’unanimità  a  favore  di  quella della maggioranza qualificata, mostrano di tutelare 
i propri interessi particolari, al di là di quelli generali dell’UE111.  
       Dai testi dei Trattati viene rilevato112 che sono circa settanta i casi in cui il Consiglio 
decide ancora all’unanimità. Tra  questi: armonizzazione  delle legislazioni in materia 
fiscale (art. 113 TFUE); ravvicinamento delle legislazioni (art. 115 TFUE); disposizioni 
che sostituiscono il protocollo sui disavanzi eccessivi (art. 126 TFUE); conclusione di 
alcuni accordi internazionale (art. 218 e 219 TFUE); autorizzazione di una 
cooperazione rafforzata nel settore della PESC (art. 329 e art. 331 TFUE); utilizzo 
clausola di flessibilità (art. 352 TFUE) o quando in virtù dei trattati, delibera su 
proposta della Commissione, il Consiglio può emendare la proposta solo deliberando 
all'unanimità (art. 293 TFUE). 
     L’esempio più recente in cui la regola dell’unanimità ha impedito una decisione in 
seno all’UE per la gestione della crisi economico-finanziaria in atto e ha di 
conseguenza portato ad un accordo tra gli Stati membri sul piano del diritto 
internazionale, è rappresentato dal Patto fiscale. Questa situazione si presta a delle 
forti criticità che nei prossimi capitoli andremo ad analizzare.  
 
                                                          
111 Ugo Draetta, Composizione e funzionamento di Consiglio e Consiglio europeo nel Trattato di Lisbona, cit. p 7-22. 
112 Altri casi: di modifica di una proposta della Commissione (art. 293, par. 1, TFUE), di emendamenti rispetto ai quali la 
Commissione ha dato parere negativo, nel corso della procedura legislativa ordinaria (art.  294, par.  9, TFUE). Per un 
elenco dettagliato vedi Ugo Draeta, Composizione e funzionamento di Consiglio e Consiglio europeo nel Trattato di 
Lisbona, cit. p 7-22. 
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     2.2.4 La Commissione  
    La Commissione ha un ruolo centrale nelle procedure decisionali dell’UE a tutti i 
livelli e su tutti i fronti. Essa infatti costituisce il fulcro del sistema politico dell’UE113. 
Nel Trattato di Lisbona la base giuridica di questa istituzione è ritrovabile nell’art 17 
TUE e negli articoli 234, 244-250, 290 e 291 del TFUE. 
      Avente un mandato di cinque anni, questa è composta da un commissario per 
Stato membro compreso il presidente e l'alto rappresentante dell'Unione, che è uno 
dei vicepresidenti 114. I Trattati prevedono anche che questi siano scelti in base alla 
loro competenza generale e al loro impegno europeo tra personalità che offrono tutte 
le garanzie di indipendenza. Quanto detto è rafforzato dalle previsioni che: “i membri 
della Commissione non sollecitano né accettano istruzioni da alcun governo, 
istituzione, organo o organismo. Essi si astengono da ogni atto incompatibile con le 
loro funzioni o con l'esecuzione dei loro compiti”.  Emerge quindi che i membri della 
Commissione non possono, per la durata delle loro funzioni, esercitare nessun’altra 
attività professionale. Questo vale tanto per la durata del mandato ma anche dopo 
per gli obblighi derivanti dalla loro carica. In particolare nel rispetto dei doveri di 
onestà e delicatezza devono prestare attenzione ad accettare determinate cariche, 
funzioni e vantaggi115 . Queste imposizioni non devono sorprendere in quanto da 
sempre i tratti caratteristici della Commissione sono stati l’imparzialità e 
l’indipendenza anche se la piena imparzialità non è stata raggiunta in quanto a parte 
il presidente della Commissione, tutti gli altri commissari sono scelti dai loro governi. 
Per quanto riguarda l’indipendenza va detto che una totale neutralità non sarebbe 
nemmeno desiderabile ma sorgerebbero reali problemi se un commissario facesse 
prevalere gli interessi del proprio paese.116 
      Per quanto riguarda la nomina della Commissione, prima del 1993 era scelta ogni 
4 anni dai governi degli Stati membri. Il trattato di Maastricht cambia questa 
procedura attraverso il rafforzamento del legame tra Commissione e PE. Fu deciso 
allora che il mandato della Commissione doveva essere parallelo con quello del PE e 
                                                          
113 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, cit. p 9.  
114 Il numero dei Commissari doveva ridursi a due terzi del numero degli Stati membri, sulla base di un sistema di 
rotazione “assolutamente paritaria”. In seguito all’esito negativo del referendum irlandese sul Trattato di Lisbona, il 
Consiglio europeo ha deciso all’unanimità di mantenere un collegio composto da un numero di Commissari 
corrispondente al numero degli Stati membri. UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p156-157. 
115 In caso di violazione degli obblighi stessi, la Corte di giustizia, su istanza del Consiglio, che delibera a maggioranza 
semplice, o della Commissione, può, a seconda dei casi, pronunciare le dimissioni d'ufficio ovvero la decadenza dal 
diritto a pensione dell'interessato o da altri vantaggi sostitutivi. 
116 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, cit. p 15 
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quindi venne aumentato a 5 anni117.  Oggi la procedura attraverso la quale viene 
composta la Commissione prevede che tenuto conto delle elezioni del PE, il Consiglio 
europeo, deliberando a maggioranza qualificata, propone al Parlamento europeo un 
candidato per la carica di presidente. Tale candidato è eletto dal Parlamento europeo 
a maggioranza dei membri che lo compongono. Se il candidato non ottiene la 
maggioranza, il Consiglio europeo, deliberando sempre a maggioranza qualificata, 
propone, entro un mese, un nuovo candidato, che è eletto dal Parlamento europeo 
secondo la stessa procedura. In seguito, il Consiglio, di comune accordo con il 
presidente eletto, adotta l'elenco degli altri membri della Commissione 118 . Dette 
personalità sono selezionate in base alle proposte presentate dagli Stati membri.  
 Il presidente come l'alto rappresentante dell'Unione e gli altri membri della 
Commissione sono soggetti, collettivamente, ad un voto di approvazione del 
Parlamento europeo. In seguito a tale approvazione la Commissione è nominata dal 
Consiglio europeo, che delibera a maggioranza qualificata. Tutti i commissari ad 
eccezione del presidente ricevono un portafoglio ovvero un’area di responsabilità. 
        Possiamo osservare che alla scelta del nominativo del Presidente della 
Commissione viene data molta importanza in quanto si tratta della carica più 
prestigiosa e influente. Prima dell’intero collettivo è il solo presidente che deve 
conquistare la fiducia del PE. Senza questa la procedura si blocca fino a quando non 
viene proposto un candidato a loro piacimento. Il PE mantiene un ruolo incisivo anche 
in seguito in quanto ogni commissario è sottoposto ad un vero e proprio test in cui 
deve dimostrare la propria adeguatezza al ruolo assegnato. Se un candidato non 
soddisfa il PE, il Consiglio e il Presidente designato cambiano il nominativo per non 
mettere a rischio l’intera Commissione. Il potere di influenza del PE sulla Commissione 
non termina con la fine di questa procedura. Il controllo parlamentare continua in 
base ai trattati tramite il tradizionale strumento della mozione di censura che accresce 
la legittimazione democratica della Commissione. 
 Ciò non vuol dire che la Commissione non sia più un’istituzione tecnocratica o che 
debba essere considerata come l’istituzione perdente dei nuovi equilibri istituzionali, 
quasi schiacciata da Parlamento e le istituzioni che riflettono la volontà dei Governi. 
Anche se nelle sue proposte viene influenzata da ogni sorta di attori (Consiglio, PE, 
                                                          
117 La Commissione entra in servizio sei mesi dopo le elezioni del PE. Cfr. ibidem p 10. 
118 La figura dell’Alto rappresentante è nominato dal Consiglio europeo a maggioranza qualificata con l’accordo del 
presidente della Commissione. Questo ha una duplice veste: presiede il Consiglio Affari esteri e vicepresidente della 
Commissione.  Antonio Marcello Calamia, Manuale Breve, cit. p76-78 
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stati membri, gruppi settoriali, autorità regionali locali, imprese private) e deve 
preoccuparsi non solo di quanto ritiene desiderabile, ma anche di quanto è 
possibile119 questa mantiene in base ai trattati ampi poteri. Infatti un atto legislativo 
dell'Unione può essere adottato solo su proposta della Commissione. Le altre due 
istituzioni che partecipano a tale processo - Consiglio e PE- hanno solo la possibilità di 
chiedere alla Commissione di presentare proposte. Anche una volta che la proposta 
legislativa sia stata presentata, la Commissione mantiene un ruolo centrale dato che 
difficilmente il Consiglio o il PE possono emendarla senza il suo consenso: il Consiglio 
può farlo solo agendo all’unanimità e il PE in circostanze limitate solo con il sostegno 
della maggioranza assoluta dei suoi membri120. 
        La Commissione è poi incaricata dai Trattati a promuovere l'interesse generale 
dell'Unione e adottare le iniziative appropriate a tal fine. Questa è tenuta, 
nell’assolvere i suoi compiti, a porsi al di sopra degli interessi settoriali e nazionali; 
deve guardare al generale e non al particolare; adottare una visione lungimirante e 
non i benefici immediati. Essendo considerata al di sopra delle parti, le sue proposte 
sono viste con minor sospetto potendo svolgere anche un ruolo di mediazione e 
conciliazione e quindi da questa posizione deve trovare l’equilibrio tra diversi attori e 
interessi e riconciliarli in caso di differenze. In altre parole dovrebbe essere ”la 
coscienza dell’UE” 121.  
      Funzioni altrettanto importanti come previsto dall’articolo 17 TUE sono: 
-Vigila sull'applicazione dei Trattati e delle misure adottate dalle istituzioni in virtù dei 
trattati nonché sull'applicazione del diritto dell'Unione sotto il controllo della Corte di 
giustizia dell'Unione europea. Si tratta quindi di vigilare come una “custode o 
guardiana“122 sul rispetto del diritto dell’Unione e del diritto derivato (regolamenti, 
direttive o decisioni) da parte degli Stati membri, istituzioni o dai privati. Essendo un 
organo neutro, ossia composto da individui che offrono garanzia di indipendenza, è 
                                                          
119   Tra le più influenti e incisive sono le raccomandazioni del Consiglio. Quando quest’ultimo segnala di vedersi 
presentare certi tipi di proposte la Commissione deve rispondere. Tuttavia tende a essere migliore a rispondere e 
reagire alle proposte piuttosto che proporre e stimolare. Dagli anni ’80 c’è stata una tendenza di demandare al 
Consiglio europeo anziché al Consiglio dei ministri il compito delle iniziative politiche di grande rilievo. Questa 
tendenza è evidente nel caso dell’allargamento tanto che dai primi anni ’90 si può dire che non ci sia stata riunione del 
Consiglio europeo che non abbia ricevuto un rapporto dalla Commissione su un aspetto dell’allargamento. In questo 
modo esercitano pressioni politiche dirette sulla Commissione e quindi quest’ultima è costretta a tener conto di 
queste voci se vuol trovare ampio sostegno e siano efficaci nei settori a cui sono dirette. In Neill Nugent, Governo e 
politiche dell’Unione Europea, II° cit. 
120   Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, cit. p 9-49 
121 Idem: Cfr. Idem. 
122 UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 164 
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l’istituzione che meglio si presta a svolgere un potere di controllo circa il rispetto delle 
norme dell’Unione123.  
      Viene osservato che in materia di vigilanza sulla politica economica degli Stati 
membri (121 TFUE) o sui disavanzi pubblici eccessivi (126 TFUE) anche il Consiglio ha 
un ruolo simile. Per questo la Corte di Giustizia è dovuta intervenire 124  e si è 
pronunciata in merito al ricorso avanzato dalla Commissione per l’annullamento delle 
deliberazioni del Consiglio ECOFIN del 25 novembre 2003 riguardanti la situazione del 
disavanzo pubblico della Francia e della Germania125.  
      La Commissione può adire quindi alla Corte di Giustizia per far constatare un 
mancato adempimento degli Stati o delle istituzioni dei loro doveri. Questa è anche 
autorizzata, quando uno Stato si rifiuta di applicare una sentenza della Corte, a 
portare coloro che non rispettano i loro obblighi giuridici, dinanzi alla Corte 
specificando una sanzione pecuniaria. Il primo Stato a cui è stata imposta una 
sanzione di questo genere è stata la Grecia nel 2000 per il non adempimento delle 
direttive. La mancata o scorretta trasposizione delle direttive nella legislazione 
nazionale emerge in maniera semplice in quanto esse contengono l’arco temporale 
entro il quale gli Stati devono informare l’UE sulle misure di trasposizione nazionale126.  
In definitiva unitamente alla CG la Commissione ha il compito di garantire il rispetto 
dei trattati e delle leggi dell’UE.  
-Dà esecuzione al bilancio e gestisce i programmi. Infatti la Commissione amministra 
anche le finanze comunitarie. La voce entrate è sottoposta a vincoli e la Commissione 
vigila sulla riscossione di tale gettito. Per le uscite non può agire in regime di deficit di 
                                                          
123 Antonio Marcello Calamia, Manuale breve Diritto dell’Unione Europea, cit. p 74. 
124 Causa C-27/04, Commissione c Consiglio del 13 luglio 2014.  
125 L’esistenza di un disavanzo pubblico eccessivo rispettivamente in Francia e in Germania, spinge il Consiglio ad 
adottare delle raccomandazioni (raccomandazioni del Consiglio del 3 giugno e del 21 gennaio 2003) per porre fine al 
più presto a tale situazione. A seguito del mancato ottemperamento da parte dei due Stati, la Commissione suggeriva 
al Consiglio l’adozione di quattro varie decisioni tra queste di rendere pubbliche le due precedenti raccomandazioni 
riservate e di intimare formalmente ai governi francese e tedesco di porre fine alla situazione di disavanzo eccessivo al 
più tardi nel 2005. Nella riunione del 25 novembre 2003, il Consiglio non riusciva ad adottare alcuna delle quattro 
decisioni proposte dalla Commissione a causa del mancato raggiungimento della maggioranza necessaria. Tuttavia, 
trovando in questo caso l’accordo a maggioranza qualificata dei 2/3, lo stesso Consiglio adottava nei confronti di 
Francia e Germania “conclusioni“ con la riserva di modificare tale decisione sulla base di impegni unilaterali 
comunicati da Francia e Germania e senza specificare un preciso calendario. Poiché i due paesi in questo modo si 
sottraevano sine die al procedimento dell’art. 104 CE, potenzialmente in grado di sfociare nella comminazione di 
sanzioni economiche, la Commissione il 27 gennaio 2004 ricorreva alla Corte di giustizia per l’annullamento 1) delle 
decisioni del Consiglio di non adottare i provvedimenti formali contenuti nelle raccomandazioni della Commissione ex 
art. 104, par. 8 e 9, CE, e 2) delle “conclusioni” del Consiglio in quanto comportanti la sospensione della procedura, il 
ricorso ad un provvedimento non previsto dal diritto comunitario e la modifica de facto delle decisioni del 3 giugno e 
del 21 gennaio 2003. In http://www.sudineuropa.net  
126 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, cit. p 9-49 
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bilancio. Le spese più alte sono previste nella Politica Agricola Comune (PAC) per il 
sostegno del settore agricolo e lo sviluppo rurale e per la Politica di coesione per 
ridurre le disparità economiche e sociali al suo interno127. Questa non gestisce in 
maniera autonoma queste funzioni ma sono condivise con gli Stati e le autorità 
nazionali e regionali (come per esempio nel caso della gestione dei fondi). 
-Esercita funzioni di coordinamento, di esecuzione e di gestione, alle condizioni 
stabilite dai trattati. Per quanto riguarda la funzione esecutiva questa è fortemente 
coinvolta nella gestione, supervisione ed esecuzione delle politiche dell’UE.  
In circostanze previste dai Trattati viene delegato alla Commissione il potere 
normativo (art 290 TFUE). La maggior parte della legislazione della Commissione si 
limita a completare nei dettagli o a formulare decisioni che discendono 
automaticamente dall’attività legislativa del Consiglio o del PE e del Consiglio128.  
-Assicura la rappresentanza esterna dell'Unione, fatta eccezione per la Politica estera 
e di sicurezza comune e per gli altri casi previsti dai trattati. Essa è il rappresentante 
e negoziatore esterno. Ha un ruolo essenziale: nel condurre le relazioni commerciali 
dell’UE; nei vari accordi tra l’Unione e paesi terzi o gruppi di paesi; nelle organizzazioni 
internazionali come ONU, Consiglio d’Europa, OCSE; nei casi di accordi di adesione, 
ecc. 
-Avvia il processo di programmazione annuale e pluriennale dell'Unione per giungere 
ad accordi interistituzionali. 
      In dottrina129 il quadro istituzionale così come emerso dal Trattato di Lisbona viene 
descritto come un quadro istituzionale a “quattro facce”  organizzato intorno a due 
camere legislative distinte: una più bassa, il Parlamento Europeo, e un’altra più alta, 
il Consiglio, e due istituzioni esecutive distinte: il Consiglio europeo responsabile per 
le priorità e le linee politiche generali dell’UE quindi un esecutivo politico e la 
Commissione come esecutivo tecnico del Consiglio Europeo.  
      L’istituzionalizzazione di questo quadro decisionale a quattro, non solo ha inciso 
sul metodo comunitario, metodo che è all’origine della trasformazione dell’UE in 
un’organizzazione sovranazionale ma questa logica del “decision making” utilizzata 
                                                          
127 Idem: Cfr. Idem. 
128 Nell’ambito amministrativo e non quello politico – politica commerciale: azioni di dumping o la politica sulla 
concorrenza- la Commissione sviluppa la regolamentazione quindi elabora provvedimenti legislativi.   
129 Sergio Fabbrini, School of Government Luiss Guido Carli: Intergovernmentalism and its outcomes: The implications 
of the euro crisis on the European Union, 2013 
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nella maggior parte delle politiche del Mercato Unico, non è valida per il settore della 
Politica Estera e di Sicurezza Comune PESC e nemmeno per quanto riguarda l’Unione 
Economica e Monetaria (UEM). Per quanto riguarda la PESC, l’adozione di atti 
legislativi è esclusa130 mentre la politica economica e finanziaria è funzione specifica 
del Consiglio mentre la Commissione ha solo un ruolo tecnico nel monitoraggio della 
performance economica degli Stati membri131. 
      In base a quanto detto emerge che il Trattato di Lisbona ha quindi formalizzato 
due quadri decisionali: uno in cui gli istituti sovranazionali hanno il monopolio per 
affrontare le politiche del mercato unico e l’altro in cui sono gli Stati membri a guidare 
le politiche economiche e finanziarie. Come il metodo sovranazionale del Mercato 
Unico e il metodo intergovernativo della PESC e dell’UEM debbano coesistere rimane 
incerto ma questo non nega l’ipotesi 132che a subire il test della crisi dell’euro è 
l’Unione intergovernativa e non l’UE in quanto tale. 
 
       2.3 La Corte di Giustizia  
     “Lo scopo della creazione della Comunità europea (poi Unione europea), è stato 
notoriamente l’integrazione degli Stati membri in uno spazio comune. La costruzione 
di questo spazio comune ha visto una sorta di gioco di specchi tra mercato, politica e 
diritto: se l’obiettivo quasi utopistico dei fondatori delle Comunità europee era quello 
di unire gli Stati europei nell’impegno a costruire un destino comune di pace e 
prosperità, ed è quindi un obiettivo genuinamente politico, questo obiettivo è stato 
dapprima caratterizzato, quasi minimalmente, in un senso prettamente economico e 
di mercato; e in questo contesto, il diritto è stato dapprima lo strumento per la 
costruzione e il consolidamento di un mercato comune. Quasi subito, tuttavia, la 
dimensione giuridica ha acquisito un ruolo determinante nel processo di integrazione 
europea, e l’integrazione attraverso il mercato è diventata anche e soprattutto 
un’integrazione attraverso il diritto”133.    
                                                          
130 Non solo il Parlamento Europeo rimane fuori ma l’art. 24 TUE chiarisce che nemmeno la Corte di Giustizia dell’UE 
non ha potere in questo ambito eccetto nel caso di violazione dei valori di cui all’art 2 e 3 TUE. 
131 Per le procedure dell’area euro in caso di disavanzo eccessivo il Consiglio ha il monopolio della decisione anche se 
in genere si basa su raccomandazioni della Commissione. 
132 L’ipotesi emerge dal articolo di Sergio Fabbrini , Intergovernmentalism and its outcomes, cit. 
133 Giorgio Pino, La «lotta per i diritti fondamentali» in Europa. Integrazione europea, diritti fondamentali e 
ragionamento giuridico, in Identità, diritti, ragione pubblica in Europa, a cura di I. Trujillo e F. Viola, il Mulino, Bologna, 
2007, pp. 109-114 
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Quindi i trattati originari riuscirono non solo a creare una nuova comunità politica ma 
anche un nuovo ordinamento giuridico. Si tratta di un processo che è riuscito a 
integrare le costituzioni nazionali sancite nel dopoguerra scatenando un processo di 
integrazione sovranazionale che va al di là della mera cooperazione 
intergovernativa 134 . Per rendere l’integrazione compatibile con le costituzioni 
nazionali, quest’ultime furono trasferite o proiettate collettivamente nel diritto 
costituzionale comune delle Comunità europee. Risulta così che il diritto comunitario 
non rappresentò un fenomeno radicalmente diverso dall’ordinamento giuridico degli 
Stati membri. Attraverso una metafora il diritto costituzionale europeo può essere 
definito come un vino vecchio in una botte nuova. Se fabbrichiamo però una nuova 
botte dove si versa del vino vecchio, proveniente da diverse fonti, potrebbero 
verificarsi reazioni chimiche che ne cambiano la sua stessa composizione, soprattutto 
a lungo termine135.  Questa evoluzione si evince soprattutto dalle sentenze della Corte 
di giustizia che spesso vanno al di là di una interpretazione tecnica o grammaticale 
delle norme scritte. In altre parole siamo di fronte ad una interpretazione evolutiva 
del diritto dell’UE in quanto ente che opera e si evolve in un contesto storico 
mutevole136.  
Un esempio dove la competenza politica dell’UE è stata rafforzata ed estesa dalle 
sentenze della Corte, riguarda l’ambito del Mercato Unico. Va chiarito però che anche 
se l’Ue gode senza dubbio di un certo livello di sovranità, l’ambito di tale sovranità è 
limitato ai settori politici previsti dai Trattati e non copre quindi un ambito vasto come 
quello nazionale 137 . Detto questo, non c’è dubbio che l’ordinamento giuridico 
costituisce il fattore più importante che da solo distingue l’UE dalle altre 
organizzazioni internazionali. L’efficacia di questo ordinamento risulta in quanto 
basato su un diritto comune in grado di essere interpretato in maniera uniforme in 
tutti gli stati membri. In questo senso la giurisdizione della CG ha fatto chiarezza.  
 Dal caso 6/64 Costa contro Enel del 1964 emerge la supremazia del diritto europeo e 
il primato del diritto comunitario sul diritto statale incompatibile. Secondo la CG a 
                                                          
134 Con questo termine si fa riferimento ad accordi mediante i quali Stati nazionali cooperano fra loro per obiettivi di 
interesse comune in situazione e condizioni che sono in grado di controllare e che quindi la sovranità nazionale non è 
direttamente minacciata. Se le decisioni dell’Ue avessero la forma di vaghi accordi intergovernativi che gli Stati 
membri potessero interpretare in una maniera vantaggiosa e conveniente non esisterebbero le politiche comuni e la 
vera natura dell’Ue sarebbe vanificata.  Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, cit. p 163.  
135 Augustín José Menéndez, John Erik Fossum, La peculiare costituzione dell'Unione Europea, Firenze University Press 
pp 62. 
136 UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 230.  
137 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, cit. p 140- 154 
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seguito del volontario trasferimento di sovranità da parte degli Stati, il diritto dell’UE 
si integra negli ordinamenti nazionali degli Stati membri in una posizione 
“gerarchicamente sovraordinata”138. Gli Stati membri hanno quindi limitato, sia pure 
in campi circoscritti, i loro poteri sovrani e creato un complesso di diritto vincolante 
per i loro cittadini e per loro stessi.  
L’ordinamento giuridico dell’UE prevede sia obblighi che diritti nei confronti degli 
individui e degli Stati come si evince dalla sentenza del 5 febbraio 1963 causa 26/26, 
Van Gend en Loos ma soprattutto le istituzioni dell’Unione hanno il potere di adottare 
atti che producono un “effetto diretto” o “applicabilità diretta” 139. In base a questo 
principio determinate disposizioni del diritto dell’UE possono conferire diritti o 
imporre obblighi a singoli cittadini che i tribunali nazionali sono tenuti a riconoscere 
e rendere esecutivi senza la necessità che un atto di esecuzione venga ad integrarsi 
nel diritto interno di tali Stati140.  Si tratta per esempio di atti come i regolamenti 
dell’UE, fonte secondaria del diritto europeo, che come vedremo non hanno bisogno 
di una norma di recepimento nazionale per produrre effetti.  
   Per quanto riguarda le fonti del diritto dell’UE possono essere suddivise in due 
categorie: 
i)Fonti primarie. Si tratta delle parti dei Trattati istitutivi delle Comunità e dell’UE, oggi 
riformati dal Trattato di Lisbona, soggette alla giurisdizione della Corte. Sono esclusi 
quindi ambiti come per esempio la PESC o lo spazio di sicurezza interna e 
mantenimento dell’ordine pubblico141. Sullo stesso piano troviamo anche i protocolli 
e gli allegati ai Trattati i quali costituiscono parte integrante. Ad opera della 
giurisprudenza della Corte di Giustizia rientrano in questa categoria anche i principi 
generali di diritto. Se una serie di questi sono ritrovabili in maniera esplicita nei 
Trattati (come per esempio il principio di sussidiarietà, di non discriminazione in base 
alla nazionalità o di libera circolazione delle merci e delle persone) altri  derivano da 
una “giurisprudenza creativa della Corte di Giustizia”142. Questi principi si pongono 
come fonti non scritte del diritto dell’UE e da questa posizione integrano il sistema 
giuridico completandolo e colmando eventuali lacune. Tra questi ricordiamo il 
principio dell’effetto utile secondo il quale ogni norma deve essere interpretata in 
                                                          
138 UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 373.  
139 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, cit. P 148.  
140 UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p10-11.  
141 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, II. cit. 9-49. 
142   UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 235 
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modo che possa raggiungere nella maniera più efficace il proprio obiettivo. La Corte 
ha affermato altri principi da un raffronto degli ordinamenti degli Strati membri. Si 
tratta delle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri ovvero quei principi 
comuni presenti nei singoli ordinamenti giuridici nazionali come i diritti fondamentali 
, oggi presenti nell’ordinamento UE attraverso la Carta di Nizza o quelli garantiti dalla 
Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà 
fondamentali 143.  
Costituiscono inoltre disposizioni di diritto primario quelle contenute negli accordi di 
adesione con nuovi membri. In una posizione intermedia tra i Trattati e le fonti 
secondarie possiamo collocare gli accordi internazionali conclusi dall’Unione, o tra 
Stati membri che sono ammessi solo se compatibili con i Trattati e con gli obblighi 
derivati da tali. Infatti la loro eventuale contrarietà determina la loro illegittimità. La 
Corte ha fatto spesso riferimento anche al diritto internazionale generale che emerge 
soprattutto nei rapporti tra l’UE e gli Stati terzi e le altre organizzazioni internazionali 
e che quindi fa parte direttamente dell’ordinamento dell’Unione.144 
 ii)Fonti secondarie o di diritto derivato. È costituito dagli atti adottati dalle istituzioni 
UE. Se nella categoria degli atti non vincolanti rientrano le raccomandazioni e i pareri 
gli atti obbligatori che le istituzioni europee hanno il potere di emanare e quindi fonti 
di diritto derivato sono: 
a). Il regolamento. Questo ha: 
-portata generale: indica che la determinabilità in concreto dei destinatari è 
irrilevante in quanto si applica ad un numero indeterminato ed indeterminabile di 
destinatari. Questi possono essere infatti Stati membri come anche cittadini privati 
degli Stati membri che sono interessati direttamente dal regolamento. 
-è obbligatorio in tutti i suoi elementi: indica l’obbligo di darvi integrale applicazione 
emerge quindi il divieto per gli Stati membri di dare applicazione parziale.  
-è direttamente applicabile in ciascuno degli Stati membri: indica che non occorre un 
atto di attuazione, ma acquistano efficacia giuridica dal momento stesso in cui, a 
seguito della pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale dell’UE, entrano in vigore.  
                                                          
143 Antonio Marcello Calamia, Manuale Breve, cit. p 116. 
144 UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 227-250 
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b). Le direttive: Queste vincolano lo Stato membro cui è rivolta per quanto riguarda il 
risultato da raggiungere, salva restando la competenza degli organi nazionali in merito 
alla forma e ai mezzi. Questo significa che la direttiva può essere destinata a tutti 
come solo ad alcuni Stati membri (sono esclusi quindi i singoli) e lasciano uno spazio 
a discrezione degli Stati nella scelta dei mezzi e delle forme per raggiungere il risultato 
prescritto. Non essendo direttamente applicabile, sono necessari atti statali ad 
integrare il suo contenuto normativo. Le direttive stabiliscono anche il termine entro 
il quale gli Stati devono dare attuazione e se uno Stato non ha emanato le misure di 
attuazione non significa che questa sia priva di effetti giuridici. È prevista tuttavia la 
possibilità di chiedere una proroga. Gli Stati inoltre sono obbligati a comunicare alla 
Commissione le misure adottate altrimenti rischiano l’apertura di una procedura 
d’infrazione per mancata comunicazione.145 
c). Le decisioni: Questa è obbligatoria in tutti i suoi elementi. Se designa i destinatari 
è obbligatoria soltanto nei confronti di questi, siano essi Stati membri persone fisiche 
o giuridiche. Essendo altamente specifiche si tratta piuttosto di atti amministrativi che 
legislativi. Infatti rappresenta lo strumento utilizzato dalle istituzioni a singole 
fattispecie.  
        Il rispetto del diritto nell'interpretazione e nell'applicazione dei trattati è 
assicurato dalla Corte di Giustizia dell’UE (CG) che ha il potere di giudicare le 
controversie tra Stati membri, istituzioni comunitarie, imprese e privati cittadini. Per 
effettuare tale controllo i Trattati istituiscono accanto alla CG il Tribunale e i tribunali 
specializzati ovvero il Tribunale della funzione pubblica dell’UE. Se quest’ultimo è 
competente di pronunciarsi in primo grado sulle controversie tra l’Unione e i suoi 
agenti la creazione del Tribunale risponde alla necessita di decongestionare la CG 
dalla smisurata massa di ricorsi che si è trovata ad affrontare e che quindi rischiava di 
minare la sua funzionalità. 
Per quanto riguarda CG essa è composta da un giudice per Stato membro e assistita 
da otto avvocati generali, numero che può essere aumentato dal Consiglio su richiesta 
della Corte all’unanimità.  
I giudici sono scelti tra personalità di notoria competenza che offrano tutte le garanzie 
di indipendenza. Sono nominati di comune accordo per sei anni dai governi degli Stati 
                                                          
145 UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit.p 265-274 
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membri146. Ogni tre anni si procede a un rinnovo parziale dei giudici e degli avvocati 
generali. I giudici designano tra loro, per tre anni, il presidente della Corte di giustizia. 
Il suo mandato è rinnovabile. La CG stabilisce poi il proprio regolamento di procedura 
che è sottoposto all'approvazione del Consiglio. (art 253 TFUE). 
In conformità con i Trattati la CG è competente su: 
-Ricorsi per infrazione: Si tratta del giudizio della Corte in merito alla violazione degli 
obblighi degli Stati membri derivanti dai Trattati e dagli atti vincolanti delle istituzioni. 
La procedura di infrazione può essere proposta dalla Commissione o da uno Stato 
membro. In entrambi i casi la Commissione deve dare allo Stato la possibilità di 
esprimere un parere motivato (fase precontenziosa) e di far cessare il 
comportamento illecito prima di deferire il caso alla CG (fase contenziosa).  
Ricordiamo che la Corte può imporre anche sanzioni pecuniarie nel caso in cui uno 
Stato dopo aver mancato ad uno degli obblighi in virtù dei trattati non si sia 
conformato alla sentenza da essa pronunciata come anche nel caso di mancata 
comunicazione delle misure di attuazione di una direttiva (art.260 TFUE). 
-Il ricorso per annullamento: La Corte di giustizia dell'Unione europea esercita un 
controllo di legittimità sugli atti legislativi, sugli atti del Consiglio, della Commissione 
e della Banca centrale europea che non siano raccomandazioni o pareri, nonché sugli 
atti del Parlamento europeo e del Consiglio europeo nonché sugli atti degli organi o 
organismi dell'Unione destinati a produrre effetti giuridici nei confronti di terzi (art 
263 TFUE). Sono legittimati a ricorrere alla CG in questo caso qualsiasi persona fisica 
o giuridica interessate direttamente e individualmente da questi atti come 
ovviamente le istituzioni comunitarie e gli Stati membri. Il ricorso può avere ad 
oggetto i seguenti vizi: incompetenza – consiste nell’assenza del potere di una 
istituzione di emanare l’atto in questione; violazione delle forme sostanziali – 
violazione delle regole giuridiche nel procedimento di adozione dell’atto;  violazione 
dei Trattati o di ogni regola di diritto relativa alla loro applicazione; sviamento di 
                                                          
146 È istituito un comitato con l'incarico di fornire un parere sull'adeguatezza dei candidati all'esercizio delle funzioni di 
giudice e di avvocato generale della Corte di giustizia e del Tribunale, prima che i governi degli Stati membri 
procedano alle nomine. Il comitato è composto da sette personalità scelte tra ex membri della Corte di giustizia e del 
Tribunale, membri dei massimi organi giurisdizionali nazionali e giuristi di notoria competenza, uno dei quali è 
proposto dal Parlamento europeo. Il Consiglio adotta una decisione che stabilisce le regole di funzionamento di detto 




potere – il potere è stato esercitato da parte di un’istituzione per un fine diverso da 
quello in vista del quale il potere è stato attribuito147.  
-Il ricorso per carenza: Il comportamento omissivo delle istituzioni di emanare atti 
dovuti è oggetto di ricorso da parte degli Stati membri e le istituzioni europee nonché 
le persone fisiche e giuridiche nel caso l’atto omesso le riguarda direttamente. Prima 
di adire la Corte, è necessario però che all’istituzione sia stato chiesto 
preventivamente di agire ovvero “messa in mora” e che da tale richiesta siano passati 
due mesi.  
-Ricorso per responsabilità extracontrattuale dell’UE: La Corte è competente a 
conoscere le controversie relative al risarcimento dei danni cagionati dalle sue 
istituzioni o dai suoi agenti nell’esercizio delle loro funzioni. La legittimazione in 
questo caso spetta tanto agli Stati membri quanto alle persone fisiche e giuridiche 
mentre non riguarda le istituzioni dal momento che le stesse rappresentano l’UE. 148 
-Il rinvio pregiudiziale: La Corte di giustizia dell'Unione europea è competente a 
pronunciarsi, in via pregiudiziale: sull'interpretazione dei trattati; sulla validità e 
l'interpretazione degli atti compiuti dalle istituzioni, dagli organi o dagli organismi 
dell'Unione. Quando una questione del genere è sollevata dinanzi ad un organo 
giurisdizionale nazionale tale organo giurisdizionale può, per emanare la sua sentenza 
domandare alla Corte di pronunciarsi sulla questione. Quando una questione del 
genere è sollevata davanti a un organo giurisdizionale nazionale di ultima istanza 
contro le cui decisioni non possa proporsi un ricorso, tale organo giurisdizionale è 
tenuto a rivolgersi alla Corte (art 267 TFUE).  
La CG inoltre è competente a conoscere di qualsiasi controversia tra Stati membri in 
connessione con l'oggetto dei trattati anche quando gli viene sottoposta in base ad 
un compromesso. Prevista dall’art. 273 TFUE tale competenza viene indicata come 
giurisdizione facoltativa in quanto subordinata al compromesso tra gli Stati 
interessati, in contrapposizione alla giurisdizione obbligatoria in cui non è richiesto il 
previo accordo delle parti.  
 
 
                                                          
147 UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, cit. p 332-336 
148 Antonio Marcello Calamia, Manuale Breve, cit.p 167-172 
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    2.4 L’utilizzo delle istituzioni UE in condizioni “fisiologiche” 
     Il processo di integrazione europea, tenuto conto della diversità dei partecipanti 
ormai sempre più lontani per situazioni economico-sociali e giuridiche, ha consentito 
una certa flessibilità. Visto l’aumento del numero degli Stati membri si è dimostrato 
sempre più necessario creare un meccanismo per andare incontro agli Stati più 
desiderosi e capaci di spingere in avanti il processo di integrazione in materie che 
difficilmente trovavano il consenso di tutti o in cui non tutti avevano la capacita o la 
volontà di partecipare. Il “dogma dell’unità” 149 , rappresentato dall’idea di dover 
progredire tutti insieme e di avviare politiche comuni  si è dimostrato non sufficiente 
per rispondere alle esigenze sempre più diversificate degli Stati membri. Proprio per 
questo “quando gli Stati membri, o un numero sufficiente di essi, hanno desiderato 
agire congiuntamente in una determinata area politica e i meccanismi istituzionali 
esistenti sono stati giudicati non appropriati per questo scopo, sono stati trovati di 
norma modi alternativi di procedere.”150 Si tratta per esempio della “differenziazione” 
che è una forma importante di flessibilità che può essere descritta come lo sviluppo e 
messa in opera di una politica che non coinvolge tutti gli Stati.  
      Tra le prime forme in cui la differenziazione si è fatta spazio, troviamo il Sistema 
Monetario Europeo (SME) negli anni’70 ma anche lo spazio Schengen negli anni ‘80. 
Per quanto riguarda quest’ultimo, gli Stati partecipanti hanno abolito i controlli alle 
frontiere interne sostituendole con un'unica frontiera esterna. Entro tale spazio si 
applicano regole e procedure comuni in materia di visti, soggiorni brevi, richieste 
d'asilo e controlli alle frontiere. L’accordo (14 giugno 1985) era stato   originariamente   
concluso   tra   Belgio, Francia, Germania, Lussemburgo e Paesi Bassi e alla 
convenzione applicativa (19 giugno 1990) hanno solo successivamente aderito altri 
paesi. 151  
      Ulteriormente la differenziazione fu sancita dal Trattato di Maastricht che 
identificò l’Unione Economica e Monetaria (UEM) come un settore che poteva essere 
sviluppato pur non con la partecipazione di tutti gli Stati. Infatti gli Stati che volevano 
aderire alla moneta unica lo potevano fare solo se in possesso di specifici requisiti 
                                                          
149Franco Bassanini e Giulia Tiberi, Le nuove istituzioni europee. Commento al Trattato di Lisbona, società editrice Il 
Mulino, 2010, pp 287. 
150 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, I. Storia e teorie dell’integrazione, a cura di Sandro Gozi, il 
Mulino 2008, P 139. 
151 Italia (27 novembre 1990), Spagna e Portogallo (25 giugno 1991), Grecia (6 novembre 1992), Austria (28 aprile 
1995) e Danimarca, Finlandia, Svezia (9 dicembre 1996). Regno Unito e Irlanda hanno invece aderito alla convenzione 
e all’acquis di Schengen soltanto parzialmente. 
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economici e giuridici. Inoltre il Trattato prevede anche sistemi di opt-in e opt-out. 
Infatti il fenomeno emerge con la concessione al Regno Unito e alla Danimarca della 
facoltà di non prendere parte alla terza fase dell’UEM. L’introduzione dell’euro ha 
quindi portato a una differenziazione che tende ad amplificarsi a seguito 
dell’istituzione del Trattato MES e ancora di più  con il Fiscal Compact il quale 
comporta una pluralità di distinte condizioni giuridiche non solo tra gli Stati 
dell’eurozona e gli altri, ma anche all’interno di tali gruppi di Stati152.   
    A questo punto possiamo cercare di inquadrare questo fenomeno facendo 
riferimento ad una definizione in base alla quale l’integrazione differenziata  può 
essere  classificata, sulla  base  di tre  parametri153:   
-tempo: Si tratta dell’Europa a più velocità, dove alcuni Stati “viaggiano” ad una 
velocità standard, mentre altri Stati procedono più lentamente. Un esempio sono i 
trattati di adesione di un nuovo Stato che non deve dare immediata applicazione di 
tutte le disposizioni ma viene previsto un certo lasso di tempo per consentire ad esso 
di conformarsi integralmente all’acquis154.  
-spazio: Identifica l’Europa a cerchi concentrici, o a geometria variabile, e se ne ritrova 
un esempio nelle clausole  di  opting  out. Si tratta della possibilità data ad alcuni stati 
che decidono di restare fuori dal “cerchio più grande”, prendendo parte soltanto ad 
alcuni ambiti delle politiche dell’Unione 
- materia: Questa delinea l’Europa à la carte nella quale taluni Stati partecipano 
stabilmente soltanto ad alcune materie centrali, riservandosi, con riferimento alle 
altre materie, la  libertà  di  effettuare  una  scelta  sulla  base  del  singolo  atto. 
Dunque, per queste materie “non centrali”, valutano caso per caso se prendere parte 
o meno ad ogni specifico episodio di integrazione. 
      Dopo Maastricht, con il Trattato di Amsterdam si sono compiuti nuovi passi sulla 
strada della “costituzionalizzazione” 155  della flessibilità con l’inclusione delle 
disposizioni per il meccanismo della cooperazione rafforzata. Il Trattato in causa, 
integra inoltre l’esperienza di Schengen nel quadro europeo e quindi fa parte a tutti 
gli effetti del diritto dell’UE e costituisce, un acquis che deve essere accettato da uno 
                                                          
152 UGO VILLANI, Istituzioni di Diritto dell'Unione Europea, 3° edizione aggiornata, Cacucci editore, 2013 pp 97-104 
153 Massimo Condinanzi, L’Unione europea tra integrazione e differenziazione, in federalismi.it , no 5, 2015 
154 Con tale termine si fa riferimento alla piattaforma comune di diritti e obblighi che vincolano l’insieme degli stati 
membri nel contesto dell’Unione Europea. In www.europalavoro.lavoro.gov.it   
155 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, I. cit.P 139. 
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Stato candidato all’adesione. Questo processo nel quale alcune materie vengono 
regolamentate dagli Stati fuori dal quadro istituzionale europeo per poi, in un 
secondo momento, essere inserite nell’UE hanno portato gli studiosi a elaborare un 
tipo ideale di integrazione a cascata suddivisa in tre fasi156: 
i) Nella prima i governi comprendono i vantaggi della cooperazione con altri paesi in 
una determinata area politica e spesso ai margini o fuori dalla cornice comunitaria 
tentano una blanda cooperazione intergovernativa.  
ii) Nella seconda fase, dopo essersi accertati che la prima è diventata insufficiente, il 
settore interessato viene riconosciuto giuridicamente nei Trattati. In questa fase il 
modello di riferimento è ancora intergovernativo in quanto le istituzioni europee 
hanno ancora un ruolo limitato. (per esempio il Consiglio vota all’unanimità e la Corte 
ha poca o nessuna autorità) 
iii) Nella terza fase i governi riconoscono che gli esiti desiderati possono essere 
raggiunti solo attraverso la “comunitarizzazione” dei processi decisionali ovvero 
assegnando ruoli più efficaci alla Commissione, al PE e alla Corte e permettendo in 
materia il voto a maggioranza qualificata nel Consiglio.  
 Secondo questa logica l’integrazione differenziata da un lato ha allargato la sfera 
delle competenze dell’UE dall’altro ha rafforzato il carattere sovranazionale delle 
procedure decisionali.  
      Ritornando al  meccanismo delle cooperazioni rafforzate il trattato di Lisbona 
all’art 20 TUE cosi prevede: “Gli Stati membri che intendono instaurare tra loro una 
cooperazione rafforzata nel quadro delle competenze non esclusive dell'Unione 
possono far ricorso alle sue istituzioni ed esercitare tali competenze applicando le 
pertinenti disposizioni dei trattati, nei limiti e con le modalità previsti nel presente 
articolo e negli articoli da 326 a 334 del trattato sul funzionamento dell'Unione 
europea”.  
Viene stabilità la possibilità di attivare una cooperazione con una soglia minima di 
nove Stati membri in ambiti in cui hanno competenze concorrenti con l’Unione; tale 
cooperazione deve essere aperta a tutti gli Stati membri che in seguito vogliono 
parteciparvi e deve essere finalizzata alla realizzazione degli obiettivi dell’Unione; 
devono rispettare il diritto dell’Unione e i valori su cui si fonda come anche i diritti 
                                                          
156 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, I. cit.p 144. 
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degli Stati membri che non vi partecipano che a loro volta non devono ostacolare 
l’attuazione della cooperazione.  
     Va detto che la concessione di procedere a una cooperazione rafforzata è decisa 
dal Consiglio a maggioranza qualificata (per la PESC è richiesta l’unanimità) su 
proposta della Commissione previa approvazione del PE (art 329 TFUE). La peculiarità 
è rappresentata dal fatto che nel Consiglio prendono parte alla votazione solo i 
membri che rappresentano gli Stati che partecipano alla cooperazione conseguenza 
del fatto che solo loro sono vincolati dagli atti adottati.  Il coinvolgimento delle 
istituzioni si rende necessario anche per la verifica che la condizione di “ultima 
istanza“ sia verificata. Infatti in base a questa la cooperazione rafforzata deve essere 
attivata a seguito dell’impossibilità per l’Unione di conseguire nel suo insieme i suoi 
obiettivi in un tempo ragionevole. Per queste ragioni questo meccanismo è visto 
come strumento volto a superare situazioni di blocco nel Consiglio quando non si 
riesce a conseguire il consenso richiesto dalle specifiche basi giuridiche in una certa 
materia o ambito e quindi risulta impossibile agire con la partecipazione di tutti gli 
Stati membri. Ancora di più, a coloro che decidono di andare avanti viene data la 
possibilità di avvalersi delle procedure dei meccanismi e delle istituzioni europee per 
incoraggiarli a cooperare nel quadro dell’Unione anziché fuori da essa157.  
      Gli Stati membri non hanno l’obbligo di avvalersi dei relativi meccanismi 
istituzionali, nel caso volessero cooperare fuori dall’area UE, in quanto non sembra 
ricavabile, almeno a prima vista, un divieto di utilizzare altri metodi.  
“Cooperazioni rafforzate atipiche” 158  rette da strumenti di diritto internazionale 
pattizio possono essere messe in atto per conseguire obiettivi pure iscritti nei trattati 
a condizione che non si tratti di competenze esclusive dell’Unione, sia rispettato il 
principio di coesione economica sociale e territoriale, non dia luogo a violazioni del 
diritto dell’UE, non implica un pieno coinvolgimento delle istituzioni UE.  In caso 
contrario è necessario il consenso di tutti gli Stati membri.  
     Se l’art 20 TUE offre una base giuridica per l’utilizzo delle istituzioni e dei 
meccanismi dell’Unione per l’attivazione di una cooperazione rafforzata che persegue 
gli obiettivi dell’UE e all’interno del quadro istituzionale europeo, dalla giurisprudenza 
della CG emergono altre due situazioni. La CG ha fatto riferimento a questi due casi 
in una sentenza più recente (caso Pringle) che riguardava la legalità dell’ESM, 
                                                          
157     Franco Bassanini e Giulia Tiberi, Le nuove istituzioni europee. Cit. p 287-308 
158 Massimo Condinanzi, L’Unione europea tra integrazione e differenziazione, in federalismi.it , no 5, 2015 
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meccanismo nato per dare assistenza ai paesi in difficoltà a seguito 
dell’emendamento dell’art 136 TFUE attraverso la procedura di revisione 
semplificata. Uno di questi casi riguardava l’aiuto umanitario al Bangladesh e l’altro 
l’assistenza a degli Stati africani, interno alla struttura della Convenzione di Lome.159  
Il principio emerso prevede che nei casi in cui gli Stati membri decidono di intervenire 
in modo individuale o collettivo in un campo di loro competenza nulla impedisce a 
loro di conferire alla Commissione il compito di coordinare tale azione. Rimane alla 
Commissione decidere se accettare tale compito o meno. Certo se lo fa deve essere 
in una maniera compatibile con i compiti assegnateli dai trattati. E ancora , la Corte 
ha stabilito che nessun provvedimento del trattato impedisce agli stati membri di 
usare, fuori dal quadro istituzionale, passi procedurali comunitari e dall’associare le 
istituzioni dell’Unione con la procedura così implementata160.  
   In conclusione possiamo osservare che nel momento in cui i metodi standard sono 
stati giudicati inappropriati o eccessivamente rigidi, sono state assunte forme 
alternative 161 , ma nonostante ciò rimane ferma la previsione di una successiva 
integrazione dei relativi risultati nel diritto dell’UE. Questo è avvenuto come abbiamo 
visto con le convenzioni Schengen o in tempi più recenti con la convenzione di Prüm 
del 2005, integrata in parte mediante atti di diritto derivato162. Problema dei nostri 
giorni, il Fiscal Compact, prevede all’art.16 che entro 5 anni dalla sua entrata in vigore 
(1 gennaio 2013) devono essere adottate le misure necessarie per incorporare il 
contenuto nell’ordinamento giuridico dell’Unione.  
 Il   Parlamento   europeo si è espresso peraltro in tempi recenti, con riferimento 
all’integrazione differenziata realizzata   esternamente   ai   trattati, spingendo verso 
l’idea che tutte le   forme   di differenziazione dovrebbero essere conseguite 
all’interno del quadro istituzionale dell’Unione dove anche esso possa esercitare un 
controllo parlamentare.    
 
                                                          
159 Primo caso -PE contro Consiglio e Commissione del 1993 il secondo sempre -PE contro Consiglio.  
160 Paul Craig: Pringle and Use of EU Institution outside the EU Legal Framework: Foundations, Procedure and 
Substance, European Constitutional Law Review , vol 9, issue 2, 2013. 
161 Neill Nugent, Governo e politiche dell’Unione Europea, cit. p 189  
162 Stipulata tra sette stati membri: Regno del  Belgio,  la  Repubblica  federale  di  Germania,  il  Regno  di  Spagna,  la 
Repubblica  Francese,  il  Granducato di  Lussemburgo, il Regno  dei Paesi  Bassi  e  la  Repubblica  di  Austria  riguarda 
l'approfondimento della cooperazione transfrontaliera, in particolare al fine di lottare contro il terrorismo, la 
criminalità transfrontaliera e la migrazione illegale. 
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                                                         Capitolo III 
La crisi economico-finanziaria e la nuova governance europea. 
 
    3.1 Esplosione e cause della crisi finanziaria: dagli Stati Uniti all’area europea. 
     Dal luglio del 2007 il mondo si trova ad affrontare una sfida globale: la crisi 
finanziaria. Unica per l’eco e l’ampiezza con cui si è diffusa nel mondo, questa “crisi 
dei tempi moderni” ha portato con sé conseguenze devastanti. La classe politica 
europea attuale non si era mai confrontata con una situazione simile, quindi, non 
poteva agire sulla scorta dell’esperienza.  
 Nella storia degli Stati Uniti sono ricorrenti invece crisi di varia gravità: quella del 
1929, la crisi economica in seguito alla guerra del Vietnam quando il dollaro è stato 
più volte svalutato (nel 1971, 1973 e ancora nel 1978). L’anno 2000 è stato di nuovo 
un anno di crisi con l’esplosione della bolla informatica mentre la fine del 2006 segna 
l’inizio del processo che porterà all’esplosione della bolla immobiliare.  
Non deve sorprendere che oggi, in un mondo globalizzato, la crisi si sia propagata 
rapidamente ed abbia contagiato molti paesi sui vari continenti. In altre parole 
possiamo dire che la globalizzazione è il “motore della crisi” dimostrato anche dal 
fatto che “gli Stati nazionali non riescono più ad esercitare un effettivo controllo sulle 
forze economiche, le cui dimensioni e il cui raggio d’azione va ben al di là dei confini 
territoriali tradizionali”163.Infatti,  la crisi ha coinvolto tutta la comunità internazionale 
nel tentativo di “governarla”164 , ovvero di cercare strumenti idonei per impedire 
situazioni drammatiche. Partendo da un’analisi delle cause della crisi, per poi trovare 
soluzioni, sono emersi moltissimi studi esplicativi del fenomeno. Le cause quindi 
possono essere raggruppate nei quattro seguenti modelli: 165 
i) Secondo il primo modello, forse quello più conosciuto, la crisi è esplosa a 
seguito dell’eccesso di credito concesso dalle banche statunitense a privati 
cittadini per l’acquisto di immobili. Questa ipotesi viene chiamata con la 
                                                          
163 F. W. Scharpf, Balancing Positive and Negative Integration: The Regulatory Options for Europe, in «Policy Papers», 
Robert Schuman Centre, No. 97/4 in Fausto Caronna, Qualche spunto sull’evoluzione della Costituzione Economica 
dell’Unione Europea, 2001, p 289. 
164  Gianpaolo Maria Ruotolo, La costituzione economica dell’Unione Europea al tempo della crisi globale, in Studi 
sull’integrazione europea, anno VII, numero 2-3, 2012, p 433.  
165 Cfr. ibidem. p 433-436. 
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parola inglese “debtonation” dove ”debt” sta per debito e  “detonation” sta 
per esplosione. Gli Stati Uniti, in presenza di forti disavanzi, sostengono i 
consumi attraverso facili condizioni di accesso al credito, i così detti mutui 
“sub-prime”, concessi anche ad individui con caratteristiche di affidabilità 
precarie e quindi non in grado di sostenere il debito assunto. I mutui in 
questione erano redditizi per le banche, in quanto a tassi d’interesse elevati, 
ma ad elevato rischio di insolvenza166.   
ii) Nel secondo caso, la crisi è considerata il risultato “dell’ipertrofia della 
finanza mondiale”167. In altre parole, le “bolle” speculative ovvero i valori 
irrealistici dei beni (in particolare delle case), e la creazione di prodotti 
“sintetici” (azioni) senza alcuna corrispondente ricchezza o valore reale sono 
destinate a sgonfiarsi. Queste infatti hanno assunto dimensioni eccessive 
rispetto all’economia reale portando così al precipitare della fiducia e a una 
crisi sistemica che comporta fallimenti a catena di banche ed istituzioni. 
Secondo questa visione la crisi è la conseguenza della struttura 
dell’economia e della finanza contemporanea e non un incidente di 
percorso.  
iii) Il terzo modello indica, come causa di questa situazione, le crescenti 
disparità economiche all’interno dei paesi industrializzati dove si è assistito 
a una riduzione dei salari rispetto al PIL in parallelo con l’aumento dei redditi 
da profitto. In altre parole, mentre pochi aumentavano il loro benessere, le 
famiglie perdendo parte della loro ricchezza riducevano i consumi. Questo 
spingeva le imprese a limitare la produzione e quindi cresceva la 
disoccupazione. Consumi diminuiti significa anche minori importazioni di 
beni e servizi da altri paesi. I paesi emergenti, trainati dall’export, 
sperimentano anche loro una riduzione del reddito168. Ciò avrebbe avviato 
un ciclo di stagnazione dell’economia (recessione) che sarebbe poi sfociato 
nella crisi. La crisi da finanziaria e bancaria era divenuta crisi industriale e da 
crisi americana si era trasformata in crisi globale.  
iv) L’ultimo modello invece imputa la responsabilità della crisi all’inefficacia 
della regolamentazione giuridica dei mercati e dei loro operatori. In altre 
parole la mancanza di un vero coordinamento multilaterale delle politiche 
                                                          
166Antonella Crescenzi, Dalla Strategia di Lisbona a Europa 2020. Fra governance e government dell'Unione europea, a 
cura di Melina Decaro, Collana Intangibili della Fondazione Adriano Olivetti, 2011, p 328-329 
167 Gianpaolo Maria Ruotolo: La costituzione economica dell’Unione Europea al tempo della crisi globale, cit. p 434. 
168 Antonella Crescenzi, Dalla Strategia di Lisbona a Europa 2020. Fra governance e government dell'Unione europea, 
cit. p 328-329 
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economiche nazionali, ormai strettamente interconnesse, assieme all’ 
all’incapacità dei legislatori (nazionali e globali) di far fronte alle innovazioni 
tecnologiche e strutturali della finanza mondiale, hanno portato a tale 
situazione. Diverse sono le opinioni per quanto riguarda la portata della 
regolamentazione: per alcuni la crisi esplode a causa di un difetto di regole, 
secondo altri invece, l’inefficienza del sistema di controllo è dovuto ad un 
eccesso delle medesime. Comunque sia, in base a questo modello, i 
problemi a livello di regolamentazione sono stati “sfruttati” dagli operatori 
finanziari che hanno messo in atto comportamenti “eccessivamente 
spregiudicati tali da condurre al collasso del sistema finanziario globale e, 
per il tramite di questo, del sistema economico nel suo complesso”169. 
       I modelli appena descritti non si escludono a vicenda ma possono essere visti 
come l’insieme delle cause della crisi attuale. Così facendo è ancora più evidente la 
portata e la gravità della situazione. 
 Per quanto riguarda l’ipotesi dell’inadeguata regolamentazione del mercato insieme 
al mancato controllo di coloro che operano sullo stesso, questa emerge anche dal 
Rapporto del gruppo presieduto da Jacques de Larosière170 ( “The high level group on 
financial supervision in the EU), gruppo istituito nel 2009 dall’allora presidente della 
Commissione José Manuel Barroso. Incaricato di formulare un parere sul futuro della 
regolamentazione e della vigilanza europea in materia finanziaria, il gruppo indica che 
sia le società finanziarie che le relative autorità di regolamentazione e di vigilanza 
hanno commesso gravi errori di valutazione del rischio; le agenzie di rating171 del 
credito hanno contribuito ad abbassare la percezione del rischio di credito 
attribuendo meriti di credito alti a prodotti finanziari carenti; a livello di governance 
societaria molti dirigenti delle imprese finanziarie hanno sottostimato i rischi dei 
nuovi prodotti finanziari, altamente complessi, da essi trattati e ancora, i proprietari 
delle società, gli azionisti, non hanno svolto la sorveglianza e i controlli dovuti ecc.  
      Vista la difficoltà di fermare in tempo l’aggravarsi della crisi a causa anche di 
un’inadeguata regolamentazione ex ante, praticamente tutti gli Stati coinvolti hanno 
                                                          
169 Gianpaolo Maria Ruotolo,La costituzione economica dell’Unione Europea al tempo della crisi globale, cit. p 434. 
170 Jacques de Larosière è ex governatore della Banca di Francia che fu anche direttore del FMI.  
171 Un'agenzia di rating o agenzia di valutazione è una società che assegna un giudizio o valutazione (rating) riguardante 
la solidità e la solvibilità di una società emittente titoli sul mercato finanziario. Le più conosciute e influenti sono la 
Standard & Poor's, Moody's Investor Service e Fitch Ratings. La vigilanza sulle agenzie di rating è affidata all'autorità 
competente dello Stato membro di origine, (per esempio, in Italia la Consob), in collaborazione con le autorità 
competenti degli altri Stati membri interessati. 
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adottato misure anticrisi ex post. Implementate in fretta e furia, e spesso con la 
necessità di intervenire per riaggiustare, le misure hanno mirato a un duplice 
obiettivo: regolamentazione dei comportamenti degli operatori istituzionali e privati, 
e interventi sui mercati per limitare gli effetti negativi della crisi. L’UE, non essendo 
uno Stato, si trova di fronte a delle difficoltà in quanto la BCE, posta nel cuore 
dell’UEM in qualità di organo di regolazione, è staccata dalle più ampie strutture di 
governo che al livello nazionale sostengono le valute in ogni Stato. A livello europeo, 
ci troviamo di fronte ad una situazione del tipo: “non una nazione, una moneta ma 
piuttosto una moneta tante nazioni”172 ovvero “una moneta” (l’euro), gestita da un 
ente indipendente dagli Stati membri (BCE), e, “tante nazioni” che dirigono da sé la 
regolamentazione fiscale e finanziaria. E sebbene la moneta unica sia una moneta 
senza Stato, essa non è tuttavia una moneta senza cittadini 173 . Infatti, che siano 
gestite singolarmente dagli Stati, in modo coordinato a livello europeo o ancora in 
modo indipendente dalla BCE, le soluzioni possono guadagnare legittimità e sono 
ampiamente accettate, solo dimostrando la loro efficienza davanti ai cittadini 174 , 
fascia debole che subisce più di tutti gli effetti della crisi.  Per esempio, solo un output 
positivo di un’istituzione non legittimata direttamente dai cittadini, come la BCE, può 
continuare a operare con il consenso della popolazione. Come vedremo di seguito, di 
fronte alla crisi, la mancata soluzione rapida ed efficiente pone seri interrogativi sia 
sulla capacità di coloro su cui cade la responsabilità che sulla legittimità di tali 
soluzioni.   
 
     3.2 La crisi dei debiti sovrani nell’area euro 
     Le conseguenze della recessione iniziata alla fine del 2008 non si riversano solo sul 
tasso d’inflazione (aumento generale dei prezzi) e sul mercato del lavoro 
(disoccupazione), ma ne risentono anche i conti pubblici.  
Infatti, le banche centrali riescono a fermare il blocco dei mercati interbancari grazie 
all’intervento dei governi. Quest’ultimi, mettono in atto delle misure straordinarie 
                                                          
172 Kaelberer, Costruire la cittadinanza in epoca post-moderna. Le dimensioni dell’altra faccia della moneta, in Euro e 
cittadinanza, a cura di Giovanni Moro, Donzelli editore, 2013, p 8. 
173 Giovanni Moro, Costruire la cittadinanza in epoca post-moderna. Le dimensioni dell’altra faccia della moneta, in Euro 
e cittadinanza, a cura di Giovanni Moro, Donzelli editore, 2013, p 17. 
174 Per un approfondimento sulla legittimazione basata sull’input e quella basata sull’output vedi Daniela Piana, Una 
“cartina di tornasole” non intenzionale: l’euro come fattore di formazione del centro, potenziamento della fiducia e 
costruzione dell’identità, in Euro e cittadinanza, a cura di Giovanni Moro, Donzelli editore, 2013, pp 87-99.  
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volte a ricapitalizzare le banche con fondi pubblici, e ad acquisire da queste attività 
illiquide di difficile valutazione175. Queste manovre riescono a stabilizzare il sistema 
bancario in un primo momento, dall’altra parte però, il rallentamento dell’economia 
colpisce le famiglie, le imprese e l’occupazione. In un primo momento anche il Patto 
di Stabilità e Crescita, come rivisto nel 2005 consente la necessaria flessibilità da 
utilizzare nei periodi difficili mantenendo il deficit dell’UE nei limiti del 3% del PIL e 
fornendo un equilibrio adeguato tra le esigenze di stabilizzazione a breve termine e 
quelle di riforma strutturale a lungo termine176.  
Prendendo atto della situazione, la Commissione presenta il 26 novembre del 2008 il 
Piano di rilancio dell’economia che punta ad andare oltre al sostegno del settore 
finanziario, affrontando i problemi dell’economia reale. Su questo si pronunciavano il 
1° dicembre l’eurogruppo e il giorno dopo il Consiglio ECOFIN alla presenza della 
Commissione e della BCE. Il 3 dicembre, il dibattito fra le istituzioni si sposta 
nell’ambito della sessione plenaria del PE e infine al livello dei capi di Stato e di 
governo al summit del 11-12 dicembre. Questi enfatizzano, inoltre, la necessità e 
l’intenzione di agire in modo strettamente coordinato. 
     A queste misure si affiancano quelle della BCE. Infatti, quest’ultima insieme alla 
Banca d’Inghilterra, la FED statunitense, la Banca del Canada, la Banca nazionale 
Svizzera e con l’appoggio della Banca del Giappone, effettuano una riduzione dei tassi 
d’interesse: mezzo punto percentuale, un evento mai accaduto prima. La BCE 
sottolinea, inoltre, pur nel rispetto della disciplina di bilancio prevista dal PSC, anche 
l’importanza di proseguire sulla via delle riforme strutturali per la ripresa 
dell’economia. 
     Il tempo ha dimostrato però che l’attivismo in politica economica ha solo 
comportato l’accumulo di squilibri di bilancio e non ha contribuito a risolvere i 
problemi economici e strutturali di fondo. Il peggioramento dei conti pubblici indotto 
dal deterioramento dell’economia reale ma anche dal costo degli interventi di 
salvataggio delle banche e di sostegno ai redditi, portava piuttosto rapidamente ad 
un’altra metamorfosi della crisi: da crisi da debito privato a crisi da debito pubblico177. 
Il rischio di default, ovvero fallimento della macchina statale, diventa una possibilità 
                                                          
175 Dalla Strategia di Lisbona a Europa 2020. Fra governance e government dell'Unione europea, cit.p 333.  
176 Cfr. ibidem, p 349-350. 
177 Cfr. ibidem p 335. 
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non più remota.178  In tutti i paesi, il deficit delle pubbliche amministrazioni rifletteva 
l’eccedenza delle uscite sulle entrate. Dal 2008 i governi hanno elargito centinaia di 
miliardi di euro per sostenere banche e grandi imprese facendo lievitare il rapporto 
debito pubblico/PIL senza nessun beneficio apparente per la popolazione.  
“Accaparrare i profitti e socializzare le perdite ha sempre fatto parte del gioco 
finanziario”179 , testimone di ciò anche questo salvataggio a carico dei contribuenti. 
Infatti, gli Stati hanno cercato di salvare le banche nazionali attraverso l’emissione di 
titoli di debito pubblico per ottenere liquidità. In altre parole gli Stati e i cittadini 
pagano per la cattiva gestione della finanza pubblica e dei mercati. L’intervento 
massiccio che si è reso necessario ha ampliato la “lacuna strutturale tra le due parti 
del bilancio in quanto le spese statali sono aumentate più rapidamente dei mezzi atte 
a finanziarle”180.  
       Viene stimato che nell’area euro, tra il 2008 e il 2009 il disavanzo pubblico è 
triplicato superando il 6% del PIL181.  Alla fine del 2009 il disavanzo pubblico della 
Grecia è stato del 13,6% rispetto al PIL e il suo debito pubblico si attestava intorno al 
115,1% del PIL182, indici molto lontani dai limiti imposti dal PSC. A dicembre, il governo 
greco ammise che il suo debito aveva raggiunto i 300 miliardi di euro, con un rapporto 
sul PIL di 150%, uno dei più alti della storia economica del dopoguerra183.  
       A torto o ragione, sulla moneta unica ricadono ormai le colpe per i problemi legati 
al debito dell’Eurozona 184 . La BCE viene accusata di esitazione, oltre che di 
incompetenza sebbene in base ai trattati fosse chiaro che la capacità decisionale era 
stata lasciata nelle mani dei capi di Stato o di governo europei185. Questo però non 
dovrebbe sorprendere in quanto i rischi connessi alla costruzione di un’unione 
                                                          
178 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, l’attacco speculativo all’euro e le risposte dell’Unione 
Europea, in Il Diritto dell’Unione Europea, 2010, p 962. 
179 Thierry Vissol, L’Unica ricchezza sono gli esseri umani. La moneta tra economia e cittadinanza, a cura di  Giovanni 
Moro, cit. pp 33-34 
180 O’Connor 1971 in Giampiero di Plinio, La costituzione economica europea e il progetto di Trattato costituzionale, 
2004.  
181 Dalla Strategia di Lisbona a Europa 2020. Fra governance e government dell'Unione europea, cit.p 332 
182 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta, La crisi della Grecia, cit. 
183Tutto è iniziato nell'ottobre del 2009 quando il neoeletto premier Papandreou svela che il governo precedente, quello 
di Karamanlis (in carica dal 2005 al 2009) aveva falsificato i conti, e il deficit invece di essere al 6,5 per cento del Pil era 
oltre il 12,5. Il tasso di interesse sui titoli di Stato a 10 anni schizza al 5 per cento. Vedi: 
http://www.rainews.it/dl/rainews/articoli/Crisi-greca-le-tappe-di-una-trattativa-lunga-cinque-anni-31608332-0908-
499c-8a84-76b4e52a343d.html  
184 Chris Shore, l’euro 2001-2011, Divisi da una moneta comune: la crisi dell’euro e la cittadinanza europea, a cura di 
Giovanni Moro, cit. p 159-171. 
185 L’art. 5(1) TFUE, stabilisce che: “Gli Stati membri coordinano le loro politiche economiche nell’ambito dell’Unione. A 
tal fine il Consiglio adotta delle misure, in particolare gli indirizzi di massima per dette politiche”. 
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monetaria senza che vi fosse un’unione economica e politica erano stati da tempo 
individuati186. L’UEM ha rappresentato sin dall’inizio una costruzione assemblata con 
due logiche diverse: una politica, fondata sulla crescita, sull’occupazione e sulla 
sicurezza sociale (visione neo-keynesiana) e l’altra economica basata sugli ideali di 
una banca centrale indipendente il cui scopo sarebbe stato quello di garantire la 
stabilità dei prezzi e di tenere sotto controllo l’inflazione (visione neoliberale)187. La 
combinazione dei due elementi emerge anche dall’art 3 TUE che prevede: “L'Unione 
instaura un mercato interno. Si adopera per lo sviluppo sostenibile dell'Europa, basato 
su una crescita economica equilibrata e sulla stabilità dei prezzi, su un'economia 
sociale di mercato188 fortemente competitiva, che mira alla piena occupazione e al 
progresso sociale, e su un elevato livello di tutela e di miglioramento della qualità 
dell'ambiente. Essa promuove il progresso scientifico e tecnologico”.  
     Confidando nel processo di convergenza preliminare all’adozione dell’euro e nelle 
verifiche sullo stato delle finanze pubbliche previste dal PSC , l’UEM non si è mai 
dotata di strumenti di “crisis management” per far fronte a attacchi speculativi o 
shock asimmetrici 189 . I test sui parametri di Maastricht non sono risultati 
sufficientemente rigorosi tanto che lungi dal promuovere la convergenza si sono 
acuite le differenze esistenti aggravando la flessione economica dell’Eurozona190 .  
Infatti l’UEM non ha riunito Stati omogenei, ma ha messo insieme tre tipi di paesi:  
grandi, come Francia e Germania che cercano di esercitare una più grande influenza; 
di media grandezza come i tre paesi del Benelux, Finlandia e Austria dotati di un 
tessuto imprenditoriale dinamico e competitivo , buoni sistemi di istruzione e 
innovazione e un grado relativamente elevato di capitale sociale e i paesi euro-
mediterranei della periferia come Italia Spagna, Grecia a cui possono aggiungersi 
l’Irlanda e altri Stati che poggiano su fondamenta più fragili. Da questa diversità la crisi 
europea sembra legata a problemi di crescita e di solvibilità che paiano marginali in 
                                                          
186 Il commissario europeo Ralph Dahrendof (1998 p 33) aveva messo in guardia sul fatto che l’UEM disunirà l’Europa 
come nessun altro atto dalla fine della guerra. 
187 Chris Shore, l’euro 2001-2011, Divisi da una moneta comune, a cura di Giovanni Moro, cit. p 168. 
188 L’economia sociale di mercato viene collegata all’ordoliberalismo, scuola attiva a Friburgo (Germania), durante gli 
anni trenta e quaranta. Intellettuali come il giurista Franz Böhm e l’economista Walter Euken sono stati i fondatori di 
questa corrente di pensiero che deve il suo successo, dopo la seconda guerra mondiale, alla capacità di combinare le 
diverse prospettive della teoria economica e della teoria giuridica sul problema di come organizzare una società ordinata 
di individui liberi ed uguali in un unico ed organico approccio. Questa infatti, coniuga l’ordine economico con quello 
sociale. L’idea di un’economia sociale e di mercato, per il suo collegamento con la scuola di pensiero tedesca viene 
molto criticata. Alcuni considerano l’uso del termine sociale da parte dell'ordoliberalismo come un “maquillage” del 
libero mercato tout-court, senza quindi alcune concessioni sociali. Per dettagli vedi Fausto Caronna, Qualche spunto 
sull’evoluzione della costituzione economica dell’Unione Europea, 2001.  
189 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit.  
190 Chris Shore, l’euro 2001-2011, Divisi da una moneta comune, a cura di Giovanni Moro, cit.p 159-171. 
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Germania e nei paesi nordici, ma molto consistenti nei paesi euro mediterranei. 
Quest’ultimi non sono considerati troppo competitivi, avendo un sistema di istruzione 
e innovazione lacunoso e mercati del lavoro rigidi191. Siamo liberi di credere o meno 
a questa ipotesi, ma quello che è certo è che sono stati soprattutto questi paesi a 
subire la crisi più degli altri. Sprovvisti di strumenti tradizionali della politica 
macroeconomica (il controllo sui tassi di cambio e sui tassi d’interesse) e quindi senza 
alcuna possibilità di svalutare o emettere moneta192 e “con l’euro e la BCE a fluttuare 
da soli in Europa, non ancorati alle istituzioni e alle autorità nazionali e in definitiva in 
conflitto con esse”193,  la situazione si rende sempre più complicata. Infatti, la BCE non 
poteva venire in aiuto degli Stati in crisi in quanto il suo Statuto, contenuto nel 
Protocollo no.4 allegato al Trattato di Lisbona, vieta in conformità con l’art 123 TFUE 
“la concessione di scoperti di conto o qualsiasi altra forma di facilitazione creditizia 
agli Stati membri, così come l'acquisto diretto presso di essi di titoli di debito”. La BCE 
quindi non può soccorrere, come prestatore di ultima istanza attraverso l’acquisto 
diretto di titoli di debito, i paesi in difficoltà. D’altronde, non sono stati previsti 
strumenti come gli “eurobond”194 ovvero un’obbligazione garantita collettivamente 
da tutti gli Stati euro per farsi prestare dai mercati  i soldi per finanziare il debito 
pubblico195. Poiché tra gli Stati dell’eurozona i bond sono denominati in euro pur 
essendo legati alle economie nazionali, il tracollo di alcune economie europee ha 
prodotto associazioni negative con quelli greci mentre quelli tedeschi sono stati visti 
come fonte di stabilità196. Infatti nell’aprile 2010 le agenzie di rating internazionali 
declassano il debito pubblico greco a junk bond (titoli spazzatura)197. Per evitare il 
rischio di contagio, gli Stati membri dell’eurogruppo contribuiscono all’assistenza 
finanziaria fornita alla Grecia dall’FMI. Si tratta di prestiti bilaterali, e quindi accordi di 
                                                          
191 Vìctor Pèrez Dìaz, Ordine naturale e ordine morale delle cose. L’euro e il problema dell’azione, a cura di Giovanni 
Moro, cit.  p 173-185. 
192 Art 16 del Protocollo no.4 allegato al Trattato di Lisbona: Conformemente all'articolo 128, paragrafo 1, del trattato 
sul funzionamento dell'Unione europea, il consiglio direttivo ha il diritto esclusivo di autorizzare l'emissione di 
banconote in euro all'interno dell'Unione. La BCE e le banche centrali nazionali possono emettere banconote. Le 
banconote emesse dalla BCE e dalle banche centrali nazionali costituiscono le uniche banconote aventi corso legale 
nell'Unione. 
193 Kathleen R.McNamara, L’Europa immaginata: l’euro come simbolo e come pratica in Euro e cittadinanza, a cura di 
Giovanni Moro, Donzelli editore , 2013 , p 22. 
194 Per alcuni studiosi, mettendo insieme i debiti pubblici europei per finanziarli attraverso gli eurobond sostenuti da 
tutti gli Stati membri, i leader europei dimostrerebbero finalmente che l’UE esiste non solo per ragioni economiche ma 
anche per il beneficio diretto e tangibile dei cittadini. Thierry Vissol, L’Unica ricchezza sono gli esseri umani. La moneta 
tra economia e cittadinanza, in Giovanni Moro, Donzelli editore, 2013, pp 33-34 
195 www.ilpost.it  
196 Kathleen R.McNamara, L’Europa immaginata: l’euro come simbolo e come pratica in Euro e cittadinanza, a cura di 
Giovanni Moro, Donzelli editore , 2013 , p 25. 
197 Autorità italiana per la vigilanza dei mercati finanziari, www.consob.it  
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natura intergovernativa, tra i Paesi euro e la Grecia per i quali sono stati attribuiti 
incarichi specifici agli organi UE in vista dell’attuazione e il coordinamento di detti 
accordi. Il finanziamento risultava soggetto al pagamento di tassi di interesse, quindi 
non conteneva alcun elemento di sussidio, e inoltre veniva subordinato al rispetto del 
programma di risanamento economico finanziario negoziato con le autorità greche 
dalla Commissione in collegamento con la BCE e dall’FMI.198 
 Sempre nel 2010 la crisi del sistema bancario colpisce anche l’Irlanda. Nei confronti 
di questa le istituzioni europee con la partecipazione dell’FMI approvano un piano di 
sostegno, mentre il governo irlandese s’impegnava a varare una manovra correttiva 
con tagli alla spesa pubblica e aumenti di imposte. Queste misure drastiche e 
repentine, che in definitiva colpiscono direttamente i cittadini, sono considerate in 
dottrina199  il risultato inevitabile del fatto che i politici, per aggiustare il bilancio, 
tendono ad agire solo all’ultimo istante ovvero quando i mercati percepiscono il livello 
di deterioramento. A questo punto però è ovvio che per riconquistare la loro fiducia 
ci sarà bisogno di misure più drastiche e dolorose e l’austerità potrà essere evitata 
solo con una agenda di riforme seria e credibile. Infatti, in Irlanda il governo ha 
provveduto a misure per affrontare la crisi solo a novembre del 2010, dopo che i tassi 
di interesse si sono innalzati. Lo stesso vale per il Portogallo nel 2011. In Italia il 
governo tecnico con a capo Mario Monti è riuscito ad implementare misure di bilancio 
rigide solo a dicembre del 2011, dopo che lo spread tra titoli italiani e tedeschi ha 
toccato livelli record. La parte interessante è che in tutti questi paesi il governo che 
ha adottato misure austere, ha perso le successive elezioni. In altre parole il 
management statale è punito con una sottrazione di legittimazione, sicché il margine 
d’azione si restringe proprio nei momenti in cui dovrebbe essere ampliato.200 Questo 
però, è il risultato di un processo che inizia dai governi precedenti. Come viene 
osservato201, i governi sono coscienti della necessita ma anche della scarsa popolarità 
di queste misure e spesso per mantenere alta la probabilità di essere riconfermati alle 
successive elezioni evitano di prendere provvedimenti. Si entra così in un cerchio 
vizioso: infatti, i politici anche se consapevoli che più tardi reagiscono più recessive 
saranno le misure, cercano di evitarle il più possibile sperando di non dover affrontare 
difficoltà del genere per il periodo del loro mandato. Questa situazione va avanti fino 
                                                          
198 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit. 
199 Lorenzo Bini Smaghi: Austerity, a threat to Democracy?, The International Spectator: Italian Journal of International 
Affairs, vol 49, no 1, 2014. 
200 Habermas 1975, Offe 1977 in Giampiero di Plinio, Saggio: La costituzione economica europea e il progetto del 
Trattato costituzionale, 2004. 
201  Lorenzo Bini Smaghi: Austerity, a threat to Democracy?, cit. 
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a quando il pericolo è ormai visibile per tutti.  Quindi, se in teoria l’aggiustamento del 
bilancio per ristabilire la sostenibilità del debito pubblico dovrebbe essere 
implementato in modo graduale per evitare effetti negativi sulla crescita economica, 
in realtà, portando la situazione agli estremi, il gradualismo non è più applicabile e 
l’ultima parola rimane al mercato finanziario e alla sua volontà di sostenere il debito 
pubblico.  
    Non dovrebbe essere una scusa, ma trovare il consenso sulle riforme e sulla loro 
implementazione richiede tempo e in situazioni critiche l’imposizione di nuove tasse, 
diventa, come il governo Monti ha dimostrato, una soluzione di “last minute” capace 
di raggiungere risultati veloci anche se pur sempre temporanei. Quindi, quando non 
si ha più tempo per implementare riforme e la situazione precipita rapidamente, le 
misure drastiche e austere rappresentano il tentativo di riconquistare la fiducia del 
mercato. Quest’ultimo è molto difficile da inquadrare in quanto si comporta in modo 
irregolare. Infatti, spesso, il mercato finanzia squilibri del bilancio per un lungo 
periodo e dopo una notizia cambia in modo repentino opinione: quello che sembrava 
sostenibile ad un tratto non lo è più. E ancora, mentre i governi guardano al mercato 
attraverso uno specchio retrovisore e pensano di avere ancora tempo per mettere il 
bilancio in ordine, il mercato guarda sempre avanti202. È proprio questa fiducia dei 
governi di avere ancora tempo che genera nel mercato il dubbio sulla capacità del 
governo di reagire e pone quindi la base per un cambiamento drastico sulle condizioni 
di finanziamento.  
     Se guardiamo al caso della Grecia possiamo capire meglio come funzioni questo 
”braccio di ferro” tra mercato e governi.  Nel 2009 il nuovo governo eletto ha scoperto 
che il deficit era molto superiore di quello che si aspettava. La reazione del mercato è 
stata inizialmente blanda, fatto che è stato interpretato dal governo come se avesse 
ancora a disposizione un arco di tempo sufficiente per intervenire. Questa sua 
interpretazione ha alzato i dubbi sulla sua capacita di reagire portando a una crescita 
vertiginosa dei tassi di interesse. La lenta reazione ha spinto questi tassi ancora più in 
alto. Nel 2010203 l’esitazione delle autorità europee di sostenere il programma di 
                                                          
202  Cfr. ibidem  
203 Nel gennaio 2010 il Fondo Monetario Internazionale (FMI) invia una missione in Grecia per valutare un piano di 
assistenza finanziaria. Il governo greco approva il piano di stabilità che prevede un calo del rapporto deficit/Pil al 3% 
entro il 2012. Titoli pubblici a 5 anni per un ammontare complessivo di 8 miliardi di euro vengono collocati con un 
rendimento pari al 6% circa. Autorità italiana per la vigilanza dei mercati finanziari, www.consob.it  
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aggiustamento della Grecia204 ha indotto il mercato a pensare che la gravità della 
situazione sia stata sottostimata205.   
     Anche dopo il programma di ristrutturazione del debito nel maggio del 2010 il 
mercato non si è tranquillizzato. Va detto che la sostenibilità di un debito può essere 
ripristinata più velocemente se viene ristrutturato: o attraverso tagli (che riducono il 
valore nominale del bene) o attraverso il prolungamento della scadenza. Nel caso 
della Grecia però quasi metà del debito era dei residenti domestici, in particolare delle 
banche. Un taglio, che avrebbe ridotto il valore degli strumenti di debito (titoli) 
avrebbe minato la solidità del sistema bancario. Il sistema bancario quindi doveva 
essere rifinanziato e questo poteva avvenire solo con l’aiuto della comunità 
internazionale. Il risultato è stato la compensazione di un debito attraverso un nuovo 
debito206.   
    Per quanto riguarda la sostenibilità del debito greco molte ipotesi si sono 
dimostrate errate vista l’importanza non solo della volontà, ma soprattutto dell’abilità 
dell’autorità politica di implementare gli accordi raggiunti sulla politica fiscale, le 
riforme strutturali e le privatizzazioni parte del programma. Nel caso della Grecia i 
calcoli si sono dimostrati sbagliati in quanto207: 
-l’impatto delle imposizioni fiscali si è dimostrato più recessivo di quanto ci si 
aspettasse. Questo è dovuto da una parte alla rigidità dell’economia greca e dall’altra 
all’eccessiva concentrazione delle misure sulle tasse.  
-La capacità del governo di implementare riforme strutturali è stata sopravvalutata, 
imbattendosi nella resistenza di alcuni partiti politici e lobbies che si sono opposti tra 
l’altro anche alle privatizzazioni. Il peso delle misure è caduto allora su quelle 
recessive. 
                                                          
204 Alla fine, nel febbraio del 2010 l'Unione Europea approva il piano triennale di risanamento dei conti pubblici della 
Grecia che prevede, tra le varie misure, il congelamento dei salari ed il blocco delle assunzioni pubbliche per il 2010, la 
riduzione del 10% delle spese di tutti i ministeri, l'aumento dell'età pensionabile, l'introduzione di nuove imposte sui 
carburanti e sui dividendi azionari. www.consob.it  
205 La responsabilità di aver reagito troppo tardi non si limita solo al governo greco. Infatti a marzo del 2010 sia il 
canceliere tedesco che il primo ministro greco George Papandreou affermavano in pubblico che la Grecia non ha bisogno 
di un programma di aggiustamento. Lo stesso è avvenuto anche in Spania e Italia tra marzo e agosto 2011. I governi dei 
due paesi pensavano che le condizioni favorevoli dei due mercati sarebbero durate ancora a lungo e quindi soluzioni 
più dure potevano essere ancora evitate. 
206 Lorenzo Bini Smaghi: Austerity, a threat to Democracy? Cit. 
207 Cfr. ibidem  
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-Le misure sono state messe in atto dal governo solo quando era prossima la scadenza 
dell’accordo comportando quindi un’ulteriore recessione.  
      La ristrutturazione del debito greco quindi non ha avuto l’impatto sperato: anzi, 
l’illusione che la situazione si potesse risolvere con tagli limitati ha facilitato 
l’estensione della crisi a tutta l’area dell’euro208. Tra il 2011 e il 2012 l’economia 
europea entra di nuovo in recessione. Ad agosto del 2011, nonostante i piani d’aiuto 
dell’FMI e dell’UE a favore dell’Irlanda, Portogallo e Grecia, cresce il timore che il 
contagio della crisi avrebbe toccato anche l’Italia e Spagna. 
   Non passano inosservati, i servizi pubblicati dal 2011 nei media sulla corruzione 
sistemica e l’evasione fiscale della Grecia. Anche i leader europei iniziano ad 
addebitare i problemi economici di questa a una combinazione di corruzione cronica, 
incontinenza della finanza pubblica, cultura dell’evasione fiscale con una ristretta e 
potente élite politica che risorge sempre. Eppure ancora a giugno del 2011 il 
presidente della BCE Jean-Claude Trichet insisteva nel dire che non esiste una crisi 
dell’euro mentre per le strade di Atene e Londra c’erano le proteste dei manifestanti 
contro le misure di rigore imposte dai governi. Infatti, messi sotto pressione dai loro 
elettorati, i governi di Germania, Finlandia e  Paesi Bassi, hanno preteso una maggiore 
austerità.209  
   Dall’inizio della crisi greca, tra gli Stati membri, è emerso il rifiuto di aiutare gli altri 
e un certo disprezzo per i paesi membri in difficoltà, i così detti “PIGS” (Portogallo, 
Italia, Grecia, Spagna). Questi sentimenti sono stati più forti di quelli della solidarietà 
e non hanno tenuto conto del fatto che i “peccatori” sono anche la fonte di ricchezza 
per i “virtuosi”210. L’economia non è una scienza morale, in economia non esistono 
vizi e virtù, ma solo squilibri che si compensano reciprocamente. In altre parole, il 
saldo attivo di un paese riflette il deficit di un altro paese e viceversa. 211 Dall’altra 
parte viene osservato che questi paesi avevano già consistenti stock di debito 
                                                          
208 La percezione del mercato si deteriora e infatti inizia la vendita di titoli portoghesi e irlandesi sicuri che non si 
sarebbero trovati altri fondi dall’eurozona per evitare il fallimento di quei paesi. 
209 Chris Shore, l’euro 2001-2011, Divisi da una moneta comune, a cura di Giovanni Moro, cit. p. 159-171 
210 “Se Atene piange, Berlino ride” è il titolo di un articolo del 10 agosto 2010 su La Repubblica. Secondo uno studio 
dell'istituto tedesco di ricerca economica Iwh, la Germania è il Paese che più si è avvantaggiato economicamente dalla 
crisi ellenica. Dal 2010 Berlino avrebbe risparmiato circa 100 miliardi di euro di tassi d'interesse, grazie alle riduzioni 
decise a più riprese dalla Bce. "Questo risparmio supera i costi della crisi, anche se la Grecia non dovesse fare fronte ai 
propri debiti", scrive l'istituto: "La Germania dunque, in ogni caso, ha tratto vantaggio dalla crisi greca". 
211 Thierry Vissol, L’Unica ricchezza sono gli esseri umani, a cura di Giovanni Moro, cit. p 46.  
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pubblico accumulati negli anni e quindi la crisi finanziaria iniziata nel 2008 non poteva 
che aggravare tale situazione. 212 
Nei paesi poco “virtuosi”, peraltro, i piani di austerity imposti vengono percepiti come 
un attacco all’integrità giuridica e politica del paese, una nuova forma di colonialismo 
in cui “le èlittes di Bruxelles trattano il Sud europeo come un povero immeritevole o 
una colonna da riformare e civilizzare”213.  
Quanto alla Grecia, le misure di austerity richieste (tra cui, la vendita massiccia di beni 
pubblici, un considerevole aumento delle tasse e un deciso taglio della spesa pubblica) 
non fanno che aumentare la probabilità di fallimento dei nuovi piani così come è 
avvenuto con quelli precedenti214. Questo in quanto è difficile valutare ex ante se un 
programma basato sull’austerità (che può avere come effetto la recessione) sia da 
preferire al posto di una ristrutturazione del debito che può creare ripercussioni sul 
sistema finanziario domestico, sui risparmi, ampliando la possibilità di contagio ad 
altri paesi.  La scelta si deve fare a seguito di un’analisi rigorosa anche perché se il 
debito non è sostenibile è inutile implementare un programma basato sull’austerità 
che può peggiorare la situazione. 215   Inoltre l’esperienza dimostra che se 
l’aggiustamento si basa solo su misure di austerità fallisce inevitabilmente. Queste 
devono essere combinate con misure di crescita economica. Infatti, la mancata 
crescita porta all’accumulo del debito; per questo non sorprende che la crisi abbia 
colpito maggiormente quei paesi che hanno perso la loro competitività. Come viene 
osservato in dottrina 216 ,  “le autorità non hanno compreso la natura della crisi 
dell’euro : hanno pensato che si trattasse di un problema fiscale , mentre invece è più 
che altro un problema di banche e di competitività. E hanno usato la cura sbagliata: 
non puoi ridurre il peso del debito affondando l’economia, solo con la crescita si trova 
la via d’uscita”.  
                                                          
212 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi del debito sovrano e gli interventi dell’UE: Dai primi strumenti finanziari 
al Fiscal Compact, in Il Diritto dell’Unione Europea, Fasc.2, Milano-Giuffrè Editore 2012. 
213 Douzinas-Papaconstantinou 2011 in Chris Shore, l’euro 2001-2011, Divisi da una moneta comune, a cura di Giovanni 
Moro, cit. p 167 
214  In quel periodo le ipotesi su un possibile default della Grecia che quindi comporterebbe l’uscita di Atene 
dall’eurozona e la fine dell’UEM come anche pesante perdite finanziarie dei governi e delle banche esposti verso il 
debito greco. Cfr. ibidem p 159-171. 
215 Se il debito invece è sostenibile e si basa su un solido programma di aggiustamento allora ha senso finanziare 
l’aggiustamento anche se per farlo sarebbe necessario l’aiuto esterno. Il problema in realtà è l’analisi in quanto si basa 
sulle possibili reazioni dell’economia specialmente nel mezzo di una crisi. Lorenzo Bini Smaghi: Austerity, a threat to 
Democracy? cit. 
216 George Soros (2012) in Chris Shore, Divisi da una moneta comune, a cura di Giovanni Moro, cit. p 170-171. 
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 Inoltre, a livello europeo non è stato adottato alcun strumento per spingere gli Stati 
membri a implementare riforme strutturali. Responsabili di queste sono gli Stati 
membri, ma il controllo sui governi appartiene ai cittadini. Per questo Lorenzo Bini 
Smaghi, membro del comitato esecutivo della BCE, arriva a rimproverare gli elettori 
europei di non chiedere sufficientemente conto delle politiche nazionali e delle 
modalità d’azione ai loro rappresentanti217.  Bini Smaghi auspica una “cittadinanza 
attiva” che vigila sulle riforme dei governi in quanto se implementate gradualmente 
queste risultano non solo meno austere, ma possono anche evitare scenari 
drammatici come nel caso della Grecia. Ancora di più questi possono verificare anche 
la capacità del governo di mantenersi nei limiti delle misure fiscali previste dal PSC 
che rende l’idea della situazione della finanza pubblica del paese. Mentre 
quest’ultime sono tenute sotto controllo anche a livello europeo in quanto si possono 
valutare in un modo o nell’altro per le riforme strutturali non è così. Per questo le 
istituzioni europee preferiscono essere più rigide sulle misure fiscali invece che sulle 
riforme. In più, quest’ultime, come detto prima, richiedono tempo per essere 
implementate e un orizzonte politico instabile, dove i governi cambiano spesso e con 
loro anche le riforme, rende questo tipo di accordo meno credibile. 218 
 
     3.3 La “multipla” risposta dell’UE alla crisi  
     Sotto l’ombrello dell’Unione Europea hanno agito in una prima fase istituzioni di 
natura intergovernativa: il Consiglio nella sua formazione ECOFIN e il Consiglio 
europeo. Con l’aggravarsi della crisi, le istituzioni sovrane ed indipendenti, come la 
Commissione e la BCE, hanno preso la scena assumendo un ruolo più incisivo. Le 
azioni messe in atto e valutate spesso come “al limite della legalità” hanno portato in 
varie occasioni all’intervento della Corte di Giustizia. Per capire come si è arrivati a 
situazioni del genere dobbiamo fare un passo indietro ed esaminare l’evoluzione della 
crisi in parallelo con le azioni e i meccanismi messi in atto per far fronte alle difficoltà 
che di volta in volta si proponevano. 
                                                          
217 Chris Shore, l’euro 2001-2011, Divisi da una moneta comune, a cura di Giovanni Moro, cit. p 170. 
218   Lorenzo Bini Smaghi: Austerity, a threat to Democracy? L’autore osserva che a volte la testardaggine dei paesi di 
non accettare l’aiuto delle istituzioni internazionali in quanto comportano una perdita della sovranità è solo un’illusione 
perché i paesi che hanno perso la fiducia dei mercati hanno già perso una buona parte della loro sovranità. Collegare le 
riforme interne con i programmi di aggiustamento internazionale è una via per riguadagnarsi un po' di sovranità dai 
mercati e di ridurre il rischio di un disastro maggiore. 
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    Tornando alla prima fase della crisi, nel 2009, la grave situazione in cui si trovava la 
Grecia, per via del suo debito pubblico, ha aperto il dibattito sul come realizzare un 
intervento in suo sostegno. Infatti, i Trattati europei e il diritto derivato non 
prevedevano una disciplina specifica e organica nel caso di collasso del debito 
pubblico di uno Stato membro219. Le azioni per il suo sostegno dovevano rispettare 
inoltre le disposizioni dei trattati ovvero:  
- il divieto, sancito dall’art. 123 TFUE, di concedere facilitazioni creditizie da parte della 
BCE a qualsiasi ente pubblico degli Stati membri, così come l'acquisto diretto presso 
di essi di titoli di debito. 
-il divieto, sancito dall’art. 124 TFUE, di un accesso privilegiato alle istituzioni 
finanziarie di qualsiasi ente pubblico degli Stati membri.  
-il divieto di bail-out sancito dall’art. 125 TFUE che impedisce sia all’Unione che agli 
Stati membri di farsi carico degli impegni assunti da un altro Stato membro.  
Avendo la Grecia adottato la moneta unica nel 2001, ad essa non era applicabile 
neanche il meccanismo di assistenza finanziaria previsto dall’art. 143 TFUE220 o dal 
Regolamento n.332/2002 che istituisce un meccanismo di sostegno finanziario a 
medio termine delle bilance dei pagamenti degli Stati membri non facenti parte 
dell’area euro, in difficoltà con la bilancia dei pagamenti221.  
      Oltre ai limiti di queste disposizioni, l’aiuto, deve essere concesso in modo tale da 
evitare l’innescarsi di fenomeni di “moral hazard”, termine che deriva dal mondo delle 
assicurazioni e descrive il comportamento di un soggetto che non utilizza tutte le 
precauzioni necessarie nell’adottare le proprie decisioni perché il costo delle sue 
errate valutazioni sarà in ogni caso sopportato dall’assicuratore222. In altre parole, il 
timore era che anche gli altri paesi in difficoltà, prendessero come concreta l’ipotesi 
che l’UE agisse come prestatore ultimo, e cessassero di prendere le precauzioni 
necessarie per cercare di ritornare nei limiti del deficit e del debito previsti.  
                                                          
219 Paola Bilancia: La nuova governance dell’eurozona e i riflessi sugli ordinamenti nazionali, in federalismi.it    n 23/2012 
220Il articolo prevede che in caso di difficoltà nella bilancia dei pagamenti di uno Stato membro con deroga, quindi che 
non ha adottato l’euro, provocate da uno squilibrio globale o dal tipo di valuta di cui dispone e che mette in pericolo il 
funzionamento del mercato interno o l'attuazione della politica commerciale comune, la Commissione procede a un 
esame della situazione dello Stato in questione.  Se l'azione intrapresa dallo Stato membro e le misure consigliate dalla 
Commissione non appaiono sufficienti ad appianare le difficoltà, la Commissione raccomanda al Consiglio, previa 
consultazione del comitato economico e finanziario, il concorso reciproco e i metodi del caso. 
221 Tale meccanismo è stato applicato a Ungheria, Lettonia e Romania, che, peraltro, hanno ricevuto sostegno finanziario 
congiuntamente da UE e Fondo monetario internazionale (FMI). 
222 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia. Cit. 
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     A rallentare l’intervento ha contribuito anche l’incertezza su chi si dovesse 
assumere la relativa responsabilità laddove non fosse chiaramente e nettamente 
attribuibile nè all’UE né agli Stati membri223. Queste incertezze, hanno condizionato 
le scelte, rendendole poco chiare, tanto da agire, in alcuni casi, in ritardo e con 
approssimazione.  
    L’opacità su chi dovesse agire, e come,  è anche il risultato della divisione delle 
politiche interne all’UEM, che, come abbiamo evidenziato anche nei capitoli 
precedenti, prevede una politica monetaria centralizzata sotto la gestione di una 
istituzione di tipo federale cioè la BCE, mentre sono state decentralizzate quelle 
politiche fiscali, di bilancio e finanziarie collegate alla politica monetaria224  ovvero 
sono state lasciate nelle mani dei governi nazionali. 
       Questa situazione si riflette anche nel diritto primario, in quanto l’119 TFUE 
prevede che “l'adozione di una politica economica (...) è fondata sullo stretto 
coordinamento delle politiche economiche degli Stati membri”, sancendo il principio 
secondo cui la politica finanziaria si basa su una cooperazione volontaria e le sanzioni 
per gli Stati membri con deficit e debiti rimangono di competenza del Consiglio 
europeo, il vero motore della politica dell’Unione, e dei governi degli Stati membri o 
del loro rappresentante finanziario nel Consiglio ECOFIN. Alla Commissione, il Trattato 
attribuisce  solo un ruolo tecnico nel monitoraggio della performance economica degli 
Stati membri225. Infatti, nel caso di disavanzo eccessivo226 di uno Stato dell’area euro, 
il Consiglio ha il monopolio della decisione anche se in genere si basa su 
raccomandazioni della Commissione. In base alla procedura legislativa speciale, il 
Consiglio, a unanimità o a maggioranza qualificata a seconda del tema trattato, può 
adottare atti basati sulle proposte della Commissione e dopo aver consultato il 
Parlamento europeo. Anche se deve consultare il PE per alcune decisioni nell’ambito 
delle politiche economiche e finanziarie, il Consiglio non è tenuto a tener conto della 
sua posizione. Inoltre emerge che la Commissione può dare inizio a una procedura 
contro uno stato membro che ha un deficit eccessivo, ma rimane una semplice 
proposta in quanto solo il Consiglio può mettere in atto le misure (pecuniarie o meno) 
                                                          
223 Cfr. ibidem  
224 Sergio Fabbrini, School of Government Luiss Guido Carli: Intergovernmentalism and its outcomes: The implications 
of the euro crisis on the European Union, 2013 
225 Gian Luigi Tosato: La riforma costituzionale del 2012 alla luce della normativa dell’Unione: l’interazione fra i livelli 
europeo e interno. Seminario: “Il principio dell’equilibrio di bilancio secondo la riforma costituzionale del 2012”, Roma 
2013. Pp 10-11 
226 Protocollo n. 12 del T. di Lisbona che va a precisare le modalità della procedura per i disavanzi eccessivi di cui 
all'articolo 126 del TFUE.  
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e dipende solo da questo se seguire le linee della Commissione o meno (art. 126(6) e 
126(7))227.  
    Posta sotto procedura per deficit eccessivo dal 2009, la Commissione ha 
sperimentato per la prima volta nel caso della Grecia l’utilizzo simultaneo degli 
strumenti previsti dai Trattati e quindi sorveglianza multilaterale e controllo della 
coerenza delle politiche economiche nazionali con gli “indirizzi di massima” adottati a 
livello UE. 
All’inizio del 2010, il Consiglio decide di rendere pubblica la raccomandazione della 
Commissione intesa a porre fine alla mancanza di coerenza delle politiche 
economiche della Grecia con gli indirizzi di massima che intimavano l’adozione delle 
misure ritenute necessarie per la riduzione del disavanzo. Veniva inoltre aperta una 
procedura di infrazione nei confronti della Grecia per la violazione dell’obbligo di 
fornire dati attendibili sul bilancio pubblico. La situazione dello stato ellenico quindi, 
è aggravata dalla perdita di credibilità dovuta appunto alla scorretta compilazione dei 
dati statistici presentati dalla Grecia alle autorità europee228. In seguito a ciò ,questa 
s’impegna su un pacchetto di misure straordinarie per salvaguardare gli obiettivi di 
bilancio per il 2010, però queste non furono sufficienti per ridare fiducia ai mercati229. 
      In questa prima fase, come stabilito dal Trattato, le istituzioni intergovernative (il 
Consiglio europeo e il Consiglio ECOFIN)  hanno preso immediatamente il centro della 
scena del processo decisionale, mentre la Commissione era emarginata, e il PE 
lasciato inattivo. In dottrina230 questo è considerato il risultato della conversione dei 
governi della Francia e della Germania al metodo intergovernativo231. Tra i due paesi, 
con a capo il presidente Sarkozy (2007-2012)232 e la cancelliera Angela Merkel233, 
                                                          
227 Bisogna, tuttavia, sottolineare, a tal proposito, che l’art. 126(6) TFUE nel decidere sull’esistenza di un disavanzo 
eccessivo, prevede che il Consiglio deliberi su proposta della Commissione. Ciò comporta che se il primo volesse 
emendare la proposta della seconda dovrà farlo all’unanimità, ai sensi di quanto previsto dall’art. 293 TFUE. 
228 La Commissione aveva aperto una procedura di infrazione contro la Grecia già nel 2004 per “miss reporting” sui 
dati del bilancio pubblico riferiti agli anni precedenti che fu chiusa nel 2007 grazie agli impegni che si assunsero le 
autorità elleniche. Tra il 2004 e il 2007 la Grecia fu anche sottoposta a procedura per deficit eccessivo.   
229 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit. 
230 Sergio Fabbrini , Intergovernmentalism and its outcomes. Cit. 
231 Nella visione di entrambi non c’è posto per il Parlamento Europeo o la Commissione per quanto riguarda il 
processo decisionale, per non parlare della Corte di Giustizia.  
232 Il presidente Sarkozy ha portato avanti la visione di Charles De Gaulle di un’Europa degli Stati nazionali, quindi un 
processo di integrazione controllato dagli esecutivi degli Stati membri, visione coerente con un sistema semi-
presidenziale dove il principale attore decisionale è il Presidente della repubblica. 
233 Dopo il canceliere Helmut Kohl la nuova generazione al potere non aveva un’esperienza diretta della seconda 
guerra mondiale, non si sente più colpevole per il passato. Inoltre Angela Merkel, al potere dal 2005, è la prima 
canceliera che viene dalla parte Est della Germania –Deutsche Demokratische Republik o DDR- rimasta sotto il 
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avviene uno scambio, ovvero: la Francia accetta il sistema economico tedesco 
(equilibrio di bilancio, divieto di deficit eccessivo ecc) e la Germania adotta il sistema 
politico francese accettando che il potere decisionale nell’UE rimanga nelle mani dei 
governi all’interno del Consiglio Europeo e dell’Consiglio ECOFIN. 
   Per un paese come la Germania che era il protettore tradizionale della Commissione 
e del Parlamento Europeo questo è stato un cambiamento significativo. In effetti, in 
Germania la legislatura bicamerale, formata dal Bundestag, che rappresenta i 
cittadini, e Bundesrat, che rappresenta i dirigenti dei Laender, ha un ruolo cruciale nel 
processo decisionale e la Corte Giudiziaria è un mediatore indispensabile per qualsiasi 
problema costituzionale. Questo non ha però impedito però la cancelliera Angela 
Merkel di affermare in un discorso pubblico del 2011, che il Trattato di Lisbona ha 
messo la struttura istituzionale su una nuova base, che va oltre la tradizionale 
distinzione tra metodo comunitario e intergovernativo e che questo nuovo metodo 
consiste nelle azioni coordinate in spirito di solidarietà. Per coordinazione s’intende 
però, il coinvolgimento dei governi nazionali nel quadro decisionale e non le istituzioni 
sovranazionali234 .  Prima di Merkel, a Toulon, il 2 dicembre 2011, sempre in un 
discorso pubblico, il presidente Sarkozy diceva che la crisi ha spinto i capi di stato e di 
governo ad assumere le loro responsabilità in quanto hanno la legittimità democratica 
di prendere decisioni. In altre parole, l’idea principale era che l’integrazione avesse 
raggiunto un livello talmente alto, che solo i governi degli Stati membri la potevano 
guidare. 
A conferma di quanto detto, la strategia poi applicata per la risoluzione della crisi 
greca appare delineata per la prima volta nella dichiarazione del 25 marzo 2010 
adottata dai capi di Stato e di governo degli Stati della zona euro. Emerge che, per il 
sostegno della stabilità finanziaria della Grecia, si è ricorso: 
-alla conclusione di accordi di natura intergovernativa tra i Paesi euro: Infatti nella 
prima settimana di maggio 2010, il grave deterioramento della situazione e l’innalzarsi 
del rischio di contagio induce gli Stati membri dell’Eurogruppo a dichiarare 
all’unanimità di essere pronti a contribuire con 80 miliardi di euro, attraverso prestiti 
bilaterali, all’assistenza finanziaria fornita alla Grecia dall’FMI. Le modalità del prestito 
venivano definite nell’Intercreditor Agreement concluso il 7 maggio 2010 tra i Paesi 
                                                          
controllo sovietico durante la guerra fredda, territorio che non è stato coinvolto nell’analisi pubblica delle 
responsabilità tedesche per l’olocausto come la parte dell’ovest Bundesrepublik Deutschland. 
234 Sergio Fabbrini, Intergovernmentalism and its outcomes cit. 
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prestatori (tutti i Paesi euro tranne la Grecia)235. Il finanziamento proveniente dai 
Paesi euro, come già detto, risultava soggetto al pagamento di tassi di interesse di 
mercato e non conteneva alcun elemento di sussidio. 
- all’instaurazione di una più stretta collaborazione tra il FMI ed i Paesi euro per via di 
prassi e al di fuori di ogni quadro normativo. Infatti, con la Dichiarazione adottata l’11 
aprile 2010 gli Stati membri dell’area euro avevano precisato che il programma di 
risanamento e le riforme strutturali cui avrebbero subordinato il loro finanziamento 
sarebbe stato concordato tra Commissione, BCE, FMI ed autorità greche sulla base 
delle raccomandazioni già rivolte alla Grecia dal Consiglio nel contesto della 
procedura per disavanzo eccessivo.  
-all’attribuzione di incarichi specifici agli organi UE per l’attuazione ed il 
coordinamento di detti accordi: la Commissione europea oltre a concludere con il 
governo greco il Loan Facility Agreement (8 maggio 2010), in cui venivano definite le 
modalità del prestito, era incaricata di coordinare il pool di prestiti bilaterali 
provenienti dai Paesi euro. L’incarico attribuito alla Commissione risulta chiaramente 
dalla Dichiarazione dell’Eurogruppo sul sostegno alla Grecia adottata a Bruxelles il 2 
maggio 2010.  
La prima tranche del finanziamento ha consentito al Governo greco di far fronte ai 
pagamenti di titoli di Stato, per quasi 8,5 miliardi di euro, in scadenza il successivo 19 
maggio236. 
    Gli Stati euro, coscienti che tali soluzioni non possano ritenersi definitive ma 
abbiano contribuito a risolvere temporaneamente l’aggravarsi della crisi greca e il 
contagio ad altri paesi, si muovono alla ricerca di uno strumento più stabile e 
duraturo. Come viene osservato,237 l’UE inizia a muoversi su due fronti: l’assistenza 
per gli Stati in difficoltà e il rafforzamento della sorveglianza sulle politiche 
economiche nazionali.  
 
                                                          
235 Per quanto riguarda l’Italia, l’erogazione del prestito a favore della Grecia è stata autorizzata, fino al limite massimo 
complessivo di 14,8 miliardi di euro. Per quanto riguarda la Germania, il 7 maggio 2010, il Bundestag tedesco ha 
approvato una Legge d’emergenza che autorizza il Governo a contribuire al prestito a favore della Grecia con 22,4 
miliardi di euro. Nell’agosto 2010, infatti, il Parlamento della Slovacchia, paese entrato a far parte dell’area euro nel 
2009, ha rifiutato di adempiere ai propri obblighi di contribuzione in favore della Grecia. 
236 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit. 
237 Paul Craig: Pringle and Use of EU Institution outside the EU Legal Framework: Foundations, Procedure and Substance, 
European Constitutional Law Review, vol 9, issue 2, 2013 p 265 
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     3.3.1 I fondi “salva stato “ di natura temporanea 
    Per quanto riguarda l’assistenza, già nel corso del Consiglio ECOFIN del 9 marzo 
2010 il Ministro delle Finanze tedesco Wolfgang Schäuble, lanciava la proposta di 
istituire un Fondo Monetario Europeo (FME), proposta che non trovo sostegno in 
quanto pareva che non rispettasse l’art. 124 TFUE (divieto di accesso privilegiato alle 
istituzioni finanziarie) e che quindi richiedeva un emendamento dei trattati.238  
La scelta cade sui c.d. fondi “salva-stati”, concepiti per finanziare attraverso prestiti i 
paesi dell’area Euro in difficoltà. In tutto sono tre: due creati nel maggio del 2010 
(EFSM, EFSF) per reagire al contagio che già allora dalla Grecia si era esteso all’Irlanda 
ed al Portogallo, mentre il terzo (MES) è un fondo di assistenza permanente creato 
nel 2012.   
i) L’European Financial Stabilization Mechanism (EFSM): con una capacità di circa 60 
miliardi di euro, amministrato dalla Commissione Europea era accessibile a tutti gli 
Stati membri che si trovavano in difficoltà.  La sua capacità non era molto grande in 
quanto si finanziava attraverso titoli emessi e garantiti solo dal bilancio dell’Unione 
Europea che non è molto consistente. Per esempio, nel 2015 il bilancio annuale 
dell'UE ammonta a 145 miliardi di euro. La somma è pari solo all'1% della ricchezza 
annuale generata dai paesi UE239. Per fare un paragone, ricordo che il debito della 
Grecia nel 2009 era più del doppio del bilancio dell’UE.  
Il bilancio UE, adottato dal PE e dal Consiglio su proposta della Commissione, è 
dedicato ai settori in cui ha senso mettere in comune le risorse per ottenere risultati 
a favore di tutta l'Europa come per esempio: reti di trasporti, energia, ambiente, 
sviluppo, ricerca ecc. (vedi fig. 1).  
   Risulta evidente che l’UE, non solo non aveva gli strumenti per affrontare la crisi, ma 
che anche se avesse voluto non disponeva nemmeno delle risorse necessarie. 
L’Unione poteva solo facilitare il dialogo tra gli Stati membri attraverso le istituzioni 
intergovernative e accettare i compiti di gestione e coordinamento degli aiuti che 
questo le deferiva. 
                                                          
238 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit. 




                                                Fig.1 Fonte: Sito ufficiale Unione Europea www.europa.eu 
 
      Ritornando all’EFSM questo è stato istituito con il regolamento 407/2010, e ha 
come base giuridica l’art 122(2) TFUE. In base a quest’ultimo articolo, a determinate 
condizioni, il Consiglio, su proposta della Commissione può concedere assistenza 
finanziaria ad uno Stato membro in caso di difficoltà dovute a “circostanze eccezionali 
che sfuggono al suo controllo240. È stato utilizzato per l’Irlanda e per il Portogallo nel 
2011, che hanno ricevuto rispettivamente 22 milioni di euro e 26.5 milioni di euro 
distribuiti per tre anni (2011-2014). Dal 2013 è stato sostituito dall’ESM241.  
ii) L’European Financial Stability Facility (EFSF): con una capacita iniziale di 250 miliardi 
di euro è stato aumentato nel 2011 a 440 miliardi a seguito della speculazione contro 
il Portogallo. Infatti, dopo gli aiuti concessi alla Grecia, i mercati mettevano in atto 
speculazioni contro altri paesi deboli come Portogallo, Irlanda e poi anche contro 
l’Italia e la Spagna (estate 2011), spinti dall’idea che l’UE non avrebbe i soldi a 
disposizione e che non si sarebbero trovati i fondi per aiutare questi stati.   
                                                          
240 Paola Bilancia: La nuova governance dell’eurozona e i riflessi sugli ordinamenti nazionali, cit. Vedi anche  Annamaria 
Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia. Cit. 
241 Michele Comelli, Scheda relativa alle principali disposizioni e strumenti adottati dall’Unione Europea in risposta alla 
crisi dei debiti sovrani dei paesi dell’area euro.  
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L’EFSF viene creato alla fine della riunione del Consiglio ECOFIN del maggio 2010 
quando “i membri del Consiglio appartenenti all’area euro si sono "scambiati i 
cappelli" e si sono trasformati in rappresentanti dei propri Stati. In tale veste si sono 
impegnati a stabilire il EFSF fuori del quadro giuridico comunitario.”242  Infatti, alla 
riunione dell’Eurogruppo del 7 giugno 2010,  gli Stati membri della zona euro 
adottavano una decisione con cui la EFSF veniva costituita, per una durata di tre anni, 
nella veste di società a responsabilità limitata con sede a Lussemburgo243. Si tratta 
quindi di un fondo istituito tramite un accordo di diritto internazionale, al di fuori 
dell’ordinamento europeo, che per entrare in vigore ha necessitato delle ratifiche dei 
paesi che lo hanno sottoscritto244.  
     Un discorso a parte merita anche la decisione dei 27 Ministri UE che nell’Consiglio 
ECOFIN, di cui sopra accennato, avevano adottato una decisione con cui la 
Commissione veniva autorizzata, “a ricevere un incarico dagli Stati membri della zona 
euro, per lo svolgimento di taluni compiti inerenti all’attuazione e alla gestione 
dell’EFSF” 245 . Tale decisione si traduce nell’incarico assegnato all’istituzione 
sovranazionale, in collegamento con la BCE246 e il FMI, di negoziare e sottoscrivere, 
per conto degli Stati euro e soltanto dopo la loro approvazione, il Memorandum 
d’intesa, con lo Stato richiedente assistenza finanziaria nel quadro dell’EFSF. In altre 
parole la Commissione coordina attraverso un unico accordo un pool di prestiti 
bilaterali provenienti dagli Stati euro e fatti confluire nell’EFSF, secondo un modello 
simile a quello applicato nel caso della Grecia247. Tali atti atipici, che si collocano al di 
fuori dell’ordinamento dell’UE in quanto accordi intergovernativi, evitano la modifica 
dei Trattati come anche la possibilità di attivare la “cooperazione rafforzata speciale 
tra gli Stati euro” prevista dall’art 136 TFUE248. Viene osservato249 che la Commissione, 
è chiamata a svolgere quella funzione di garante della coerenza tra l’EFSF con quelle 
dell’UEM, azioni intraprese in sostanza, nel quadro di una cooperazione rafforzata 
                                                          
242   Sergio Fabbrini, Intergovernmentalism and its outcomes, cit. 
243 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit. 
244 Michele Comelli, Scheda relativa alle principali disposizioni e strumenti adottati dall’Unione Europea in risposta alla 
crisi dei debiti sovrani dei paesi dell’area euro. Cit. 
245 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit. 
246 Alla BCE è attribuito il potere di nominare un proprio osservatore all’interno della struttura direttiva dell’EFSF. 
247   Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit.  
248 In base a tale articolo, per il buon funzionamento dell'unione economica e monetaria e in conformità con i trattati, il 
Consiglio adotta, misure concernenti gli Stati membri la cui moneta è l'euro, al fine di: rafforzare il coordinamento e la 
sorveglianza della disciplina di bilancio; elaborare gli orientamenti di politica economica vigilando affinché siano 
compatibili con quelli adottati per l'insieme dell'Unione, e garantirne la sorveglianza. Per ciò prendono parte al voto 
solo gli Stati membri la cui moneta è l'euro. 
249 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit. 
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dove alla Commissione è affidata la funzione di verificare la coerenza con le politiche 
dell’Unione, insieme al Consiglio, in base all’art. 334 TFUE250.  
    L’EFSF si finanzia emettendo titoli garantiti da tutti gli Stati membri dell’Eurozona. I 
bonds saranno collocati sul mercato soltanto qualora l’EFSF riceva una richiesta di 
finanziamento. Ad esso possono far ricorso, a determinate condizioni, i Paesi euro. 
    Va detto che i governi devono contabilizzare come parte del loro debito pubblico la 
quota con la quale contribuiscono al fondo: quindi, ogni volta che per salvare altri 
paesi si aumenta la dotazione del fondo, gli stessi paesi aumentano il loro debito 
pubblico e mettono a rischio se stessi. Inoltre, in caso di insolvenza di un paese 
finanziato, gli Stati partecipanti non godono di nessuna priorità di rimborso251. Questo 
spiega le condizioni rigorose imposte ai paesi richiedenti aiuto, come anche la 
resistenza della Germania nonostante in dottrina il fondo venga chiamato “una forma 
di solidarietà rafforzata tra gli Stati euro” 252. 
   L’European Stability Mechanism (ESM) invece, è un fondo di assistenza permanente, 
con un capitale di 750 milioni di euro, destinato a succedere i due fondi precedenti. 
Operativo dalla primavera del 2012, si tratta di una vera e propria istituzione, i cui 
azionisti sono gli Stati membri partecipanti, abilitata ad intervenire a salvaguardia 
della stabilità finanziaria dell’Eurozona. I titoli emessi dall’ESM avranno priorità di 
rimborso sui titoli di debito nazionali degli stati finanziati. Ne deriva che i titoli di 
questo nuovo fondo saranno meno rischiosi di per sé, e non perché coperti da 
garanzia altrui. Inoltre a questo sono state attribuite funzioni che alla BCE sono invece 
vietate dai Trattati come ad esempio: sottoscrivere sul mercato primario titoli degli 
Stati in difficoltà oppure ricapitalizzarne le banche 253 . Qui ci limitiamo a queste 
informazioni in quanto l’ESM sarà argomento dibattuto per esteso nel quarto 
capitolo.   
     Se da una parte per l’assistenza degli Stati membri in difficoltà sono stati creati 
questi fondi salva stati, la crisi dei debiti sovrani ha portato a galla anche i problemi 
del coordinamento delle politiche economiche ovvero la scarsa incisività delle 
procedure di sorveglianza multilaterale (art. 121, TFUE) e di constatazione di disavanzi 
                                                          
250  Art 334 TFUE: Il Consiglio e la Commissione assicurano la coerenza delle azioni intraprese nel quadro di una 
cooperazione rafforzata e la coerenza di dette azioni con le politiche dell'Unione, e cooperano a tale scopo. 
251 Vedi www.intermarketandmore.finanza.com     
252     Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit. 
253 Per questo, le emissioni dell’ESM non comportano alcun parallelo aumento dei debiti pubblici dei paesi azionisti. 
Vedi www.intermarketandmore.finanza.com  
 85 
 
eccessivi (art. 126 TFUE), ma soprattutto del regime sanzionatorio previsto in caso di 
inottemperanza. Queste disfunzioni, hanno determinato la necessità di misure più 
incisive che garantiscano un coordinamento e una sorveglianza maggiormente 
vincolante sulle politiche economiche e di bilancio nazionali degli Stati membri.254 
 
3.3.2 Gli atti derivati dell’ordinamento europeo.  
    In vista del rafforzamento del controllo sulle politiche economiche, le regole che gli 
Stati membri dell’UE hanno messo in atto si sono manifestate sia all’interno 
dell’ordinamento dell’Unione quanto all’esterno. Per quanto riguarda il primo tipo di 
interventi, questi sono sfociati nell’adozione di atti UE di diritto derivato 
giuridicamente vincolanti. 
 Ricordiamo che la disciplina europea di bilancio è incentrata sul divieto di deficit 
eccessivo rispetto ai famosi valori di riferimento: il 3% del PIL per il disavanzo annuale 
e il 60% del PIL per il debito accumulato255.  Questo divieto funziona da spartiacque 
per due complessi normativi, destinati l’uno a prevenire il formarsi di deficit eccessivi 
(parte preventiva) e l’altro a contrastarli e correggerli una volta che si dovessero 
formare (parte correttiva)256.  
     Le regole per la parte preventiva si desumono dall’art. 121 TFUE (indirizzi di 
massima e sorveglianza multilaterale) e dal regolamento 1466/97 (uno dei 
regolamenti parte del PSC modificato nel 2005). L’accento viene posto sull’obiettivo 
di bilancio a medio termine (OMT)257 ovvero un programma triennale, specifico per 
ciascuno Stato membro e mirato al conseguimento di un disavanzo strutturale 
inferiore all’ 1% del PIL 258 . Per quanto riguarda gli Stati che hanno difficoltà a 
raggiungere il loro OMT è previsto un percorso di avvicinamento con aggiustamenti 
                                                          
254 Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria dell’Unione: Aspetti giuridici e possibili scenari per 
la sua integrazione nell’ordinamento giuridico UE, Federalismi.it, no 23, 2013 
255 Il divieto è stabilito nell’art. 126(2) TFUE mentre i valori di riferimento nel Protocollo n.12. 
256 Gian Luigi Tosato: La riforma costituzionale del 2012 alla luce della normativa dell’Unione: l’interazione fra i livelli 
europeo e interno. Seminario: “Il principio dell’equilibrio di bilancio secondo la riforma costituzionale del 2012”, Roma 
2013. 
257 Alla disciplina preventiva, imperniata sull’OMT, è assegnata una triplice finalità: fornire un margine di sicurezza 
rispetto al limite del disavanzo del 3 % del PIL a fronte delle normali fluttuazioni del ciclo economico; assicurare la 
convergenza del debito pubblico verso livelli prudenti di sostenibilità a lungo termine; consentire spazi di manovra per 
l’adozione di politiche di bilancio, con particolare riguardo agli investimenti pubblici. Vedi Gian Luigi Tosato: La riforma 
costituzionale del 2012 alla luce della normativa dell’Unione: l’interazione fra i livelli europeo e interno. Seminario: “Il 
principio dell’equilibrio di bilancio secondo la riforma costituzionale del 2012”, Roma 2013. 
258 Per disavanzo strutturale si intende il saldo nominale di bilancio al netto degli effetti del ciclo economico e delle 
misure temporanee cioè le misure con effetti solo transitori. 
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annuali. Sempre allo stesso fine è stabilito un limite all’incremento della spesa 
pubblica annuale, che non deve eccedere percentualmente la crescita potenziale del 
PIL a medio termine. Scostamenti dall’OMT o dal percorso di avvicinamento a 
quest’ultimo, sono ammessi al verificarsi di circostanze eccezionali o per la 
realizzazione di importanti riforme strutturali259. 
    Per quanto riguarda la parte correttiva, il semplice superamento della soglia 
numerica del 3% per il disavanzo e del 60% per il debito, non comporta 
automaticamente l’esistenza di un deficit eccessivo. Infatti, per quanto riguarda il 
disavanzo, la procedura non scatta se questo sta diminuendo in modo sostanziale e 
continuo e si avvicini al limite del 3% oppure se il superamento sia solo eccezionale e 
temporaneo e rimanga comunque vicino al 3% (art 126(2a) TFUE). Analogamente per 
il debito, anche se superiore al 60% è sufficiente che si avvicini a tale soglia 
riducendosi in modo continuo e adeguato (art.126 (2b) TFUE)260. 
Inoltre, prima dell’avvio della procedura, la Commissione deve tener conto di una 
serie di  “fattori significativi” in base all’art.126(3) TFUE, ma anche all’art 
2(3)reg.1467/97, come per esempio: le spese per investimenti pubblici; l’andamento 
del settore finanziario privato; l’attuazione di politiche di crescita nel contesto di 
strategie comuni dell’Unione; passività potenziali legate all’invecchiamento della 
popolazione; l’impatto di riforme pensionistiche tese ad assicurarne la sostenibilità a 
lungo termine; contributi finanziari a sostegno della solidarietà internazionale o di 
politiche dell’Unione; assistenza finanziaria tra Stati membri a sostegno di programmi 
di stabilità261.   
Per colmare le lacune normative e per rafforzare l’amministrazione economica e 
finanziaria nell’eurozona, sono stati presi i seguenti provvedimenti:  
Six-Pack: è costituito da sei atti normativi: cinque regolamenti e una direttiva, adottati 
nel novembre 2011, che modificano e integrano il PSC originariamente adottato nel 
                                                          
259 Le circostanze eccezionali sono definite come eventi inconsueti, non soggetti al controllo dello Stato coinvolto e con 
effetti significativi sulla sua situazione finanziaria; oppure periodi di grave recessione economica dell’area euro o 
dell’Unione nel suo insieme. 
260 La diminuzione è adeguata se pari ogni anno a 1/20 del debito eccedente il 60%; 
261 Più in generale, prima di aprire una procedura per debito eccessivo, la Commissione deve valutare ogni altro 
fattore ritenuto significativo dallo Stato interessato. Vedi Gian Luigi Tosato: La riforma costituzionale del 2012 alla luce 
della normativa dell’Unione: l’interazione fra i livelli europeo e interno. Seminario: “Il principio dell’equilibrio di 
bilancio secondo la riforma costituzionale del 2012”, Roma 2013. 
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1997 e successivamente modificato nel 2005, introducendo importanti riforme 
riguardanti la parte preventiva e correttiva. 
Per la parte preventiva il regolamento n. 1175/2011 istituisce il “ semestre europeo” 
che consiste in un’articolata procedura di  sorveglianza ex ante delle politiche 
nazionali di bilancio. In altre parole, le istituzioni europee sono coinvolte direttamente 
nelle decisioni degli Stati membri già nella fase di programmazione economica 
nazionale 262 . L’iter prevede che a gennaio la Commissione definisca gli indirizzi 
prioritari in materia di bilancio e di riforme nel documento “Analisi annuale della 
crescita”. Una volta approvato dal Consiglio europeo nella sua riunione di marzo 
entrano in gioco gli Stati membri. Questi, entro aprile, fanno conoscere alla 
Commissione i loro programmi di bilancio a medio termine (programmi di stabilità) 
che “dovrà tendere al pareggio o ad essere in attivo263”, nonché i piani nazionali per 
la crescita e l’occupazione (programmi di riforma). A questo punto, la Commissione, 
formula raccomandazioni specifiche per ogni singolo Stato che poi devono essere 
approvate dal Consiglio europeo nella sessione di giugno. I margini di azione dei 
governi nazionali vengono quindi ridimensionati in quanto le leggi di bilancio adottate 
nel secondo semestre dagli Stati membri , devono tener conto delle indicazioni e delle 
raccomandazioni ricevute264.  
    Per quanto riguarda la parte correttiva il regolamento 1177/2011 chiarisce e 
rafforza la procedura per disavanzi eccessivi attribuendo una particolare rilevanza 
anche all’andamento del debito pubblico. Infatti, la procedura per deficit eccessivo 
può ora attivarsi se un paese membro dell’UE abbia un debito superiore al 60% del 
PIL e la cui parte eccedente non diminuisca di 1/20 all’anno.  
I regolamenti n. 1173/2011 e 1174/2011, riguardanti i paesi dell’eurozona, aventi 
quale base giuridica gli art. 136 TFUE e 126(6) TFUE prevedono delle misure 
sanzionatorie per la parte preventiva e correttiva come anche nel  caso di mancata 
correzione degli squilibri di natura macroeconomica governate con il voto a 
maggioranza qualificata inversa (Reverse Qualified Majority Voting RQMV) che 
prevede in questi casi, che le sanzioni per gli Stati dell’eurozona, siano ritenute 
approvate dal Consiglio a meno che una maggioranza qualificata non respinga tale 
sanzione. Questo metodo ha reso le procedure di sanzione meno soggette a veti 
                                                          
262 Gian Luigi Tosato: La riforma costituzionale del 2012 alla luce della normativa dell’Unione, cit. 
263 Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria dell’Unione, cit. p 17.  
264 Paola Bilancia: La nuova governance dell’eurozona e i riflessi sugli ordinamenti nazionali, cit. 
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politici e ha rafforzato il ruolo della Commissione265. Oltre al RQMV altri punti salienti 
del Six Pack sono: 
- quattro dei sei atti sono stati adottati con la procedura di codecisione (PE e Consiglio) 
sulla proposta della Commissione. Gli unici due atti non adottati con procedura 
legislativa ordinaria sono stati il regolamento 1177/2011 e la direttiva 2011/85, per i 
quali si è deliberato con un voto unanime del Consiglio (PE solo consultato) secondo 
la procedura legislativa speciale prevista dall’art. 126(14) TFUE, riguardanti modifiche 
del protocollo sulla procedura per i disavanzi eccessivi ( Protocollo no.12 TFUE)266. 
- il ricorso all’art 136 TFUE (cooperazione rafforzata speciale) come base giuridica 
per imporre misure più stringenti agli Stati membri dell’eurozona. 
- l’introduzione del “dialogo economico”267, al fine di rafforzare la comunicazione tra 
le istituzioni dell’Unione, in particolare il Parlamento europeo, il Consiglio e la 
Commissione. Infatti il PE può invitare il presidente del Consiglio, la Commissione e, 
se del caso, il presidente del Consiglio europeo o dell’Eurogruppo a partecipare a una 
sua riunione per discutere delle importanti decisioni da adottare. Una tale possibilità 
è prevista in tutti e cinque i regolamenti che costituiscono il Six-Pack.  
Two Pack: approvato con la procedura di codecisione per rafforzare ulteriormente i 
meccanismi di vigilanza nell'area dell'euro, è costituito da due regolamenti268 adottati 
sulla base dell’art 136 TFUE e dunque relativi ai soli Stati euro. Questi regolamenti 
sono stati approvati dopo diciotto mesi di negoziati, nel maggio 2013, il che ha 
prodotto norme ridimensionate rispetto all’iniziale proposta della Commissione269. 
Con i due regolamenti viene rafforzato ulteriormente il ruolo della Commissione la 
quale potrà valutare e influenzare le politiche di bilancio dei paesi dell’eurozona in 
ogni fase di formazione e implementazione. Infatti, i due regolamenti impongono agli 
Stati aventi l’euro, di presentare il loro bilancio preventivo per l'anno successivo alla 
Commissione prima del 15 ottobre inclusa la previsione macroeconomica su cui sono 
basati. La Commissione poi formula un parere su di essi fino al 30 novembre. I bilanci 
                                                          
265 Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria dell’Unione, cit. p 18. 
266 Sergio Fabbrini, Intergovernmentalism and its outcomes, cit. 
267 Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria dell’Unione, cit. p 18. 
268  regolamento n. 472/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio del 21 maggio 2013 sul rafforzamento della 
sorveglianza economica e di bilancio degli Stati membri nella zona euro che si trovano o rischiano di trovarsi in gravi 
difficoltà per quanto riguarda la loro stabilità finanziaria;  regolamento 473/2013 del Parlamento europeo e del Consiglio 
del 21 maggio 2013 sulle disposizioni comuni per il monitoraggio e la valutazione dei documenti programmatici di 
bilancio e per la correzione dei disavanzi eccessivi negli Stati membri della zona euro. 
269 Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria dell’Unione, cit. p 20 
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(legge finanziaria) devono essere definitivamente adottati poi in sede nazionale entro 
il 31 dicembre. 
Preme specificare che un tema centrale che ha impedito l’adozione di questi atti 
prima del 2013, è rappresentato dal recepimento della regola del pareggio o avanzo 
di bilancio (“regola aurea”) negli ordinamenti interni degli Stati membri. In altre 
parole, questa regola non è presente nel testo finale del regolamento 473/2013 in 
quanto ha trovato resistenza all’introduzione di tale previsione attraverso un atto di 
diritto derivato270. Si riteneva necessario per un tale provvedimento il ricorso a norme 
di diritto primario, ovvero revisione del Trattato di Lisbona.  
In dottrina271 , viene osservato che la normativa europea di bilancio presenta sia 
elementi di rigidità ma anche di flessibilità. Questi si riflettono sulla normativa 
adottata nel tempo. Così, il Patto di Stabilità e Crescita del 1997, ha perseguito 
l’applicazione rigorosa alle norme di Maastricht, per esempio attraverso l’obbligo per 
gli Stati membri di presentare ogni anno “programmi di stabilità” finalizzati al 
pareggio di bilancio, o ancora, attraverso la sempre più rigida procedura per disavanzi 
eccessivi, destinata a scattare in presenza di qualsiasi sforamento del limite del 3%, 
ecc.  La tendenza ha subito un’inversione con la prima modifica del Patto nel 2005. 
Infatti, l’OMT è divenuto specifico e diversificato per i singoli Stati in modo da tener 
conto delle peculiarità di ognuno di questi; da un obiettivo del pareggio di bilancio in 
termini nominali si è passati a quello di un disavanzo dell’1% in termini strutturali; è 
stata ammessa una gradualità negli sforzi di aggiustamento dei conti pubblici per 
tener conto delle fluttuazioni del ciclo economico ecc.  
    Sotto la spinta della recente crisi economica e finanziaria, il pendolo si è mosso 
nuovamente nella direzione di un maggiore rigore. Lo evidenziano la seconda 
revisione del Patto nel 2011, ad opera del Six Pack, e l’entrata in vigore nel 2013 del 
Two Pack272. Dalla parte della flessibilità si ricorda che un paese può essere sanzionato 
solo nel caso di deviazioni rilevanti e ancora dal fatto che si tiene conto delle fasi 
avverse del ciclo economico, del verificarsi di circostanze eccezionali come anche 
della realizzazione di riforme strutturali significative. Non possiamo non ricordare qui, 
purtroppo a favore della rigidità, il Trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla 
                                                          
270 Idem: Cfr. Idem. 
271 Gian Luigi Tosato: La riforma costituzionale del 2012 alla luce della normativa dell’Unione, cit.  
272 Basti accennare all’introduzione del nuovo limite in tema di spesa pubblica, all’abbassamento della soglia per 
l’OMT degli Stati euro dall’1% allo 0,5%, alla fissazione del ritmo (1/20 all’anno) per il rientro del debito sotto la 
barriera del 60%, al rafforzamento dei controlli sulle procedure nazionali di bilancio attraverso il semestre europeo e 
la fase autunnale del Two Pack.  
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governance nell’Unione economica e monetaria, firmato a Bruxelles il 2 marzo 2012 
ed entrato in vigore l’1 gennaio 2013 che prevede l’introduzione della “regola aurea” 
negli ordinamenti nazionali. Questo però, insieme al MES, sarà argomento centrale 
del quarto capitolo.  
 
    3.3.3 Le manovre della BCE in risposta alla crisi dei debiti sovrani  
    Le manovre della BCE come abbiamo visto, erano limitate dai Trattati. Mario Draghi, 
che nel giugno del 2011 viene nominato presidente della BCE, dà un’interpretazione 
diversa al suo mandato. Nel tentativo di tranquillizzare la situazione che si presentava 
sempre più instabile nell’eurozona, le autorità monetarie mettono in atto azioni che 
sembrano contraddire i principi guida della politica monetaria europea, quella politica 
che si era pensato fosse inflessibile e impermeabile alle pressioni politiche. Infatti, la 
BCE si è guadagnata la credibilità unicamente attraverso il perseguimento di politiche 
“iperprudenti” 273” ma necessarie,  proprio perché sprovvista di quel tipo di flessibilità 
che altre banche centrali hanno. 
   Nel tentativo di evitare i divieti dell’art 123 TFUE (divieto di facilitazioni creditizie e 
acquisto diretto di titoli di debito) e dell’art 125 TFUE (divieto di farsi carico dei debiti 
di uno Stato membro), la BCE, compra titoli di debito dal mercato secondario quindi 
da soggetti diversi dagli Stati membri emittenti. Così acquista nell’agosto del 2011 
titoli di Stato italiani e spagnoli e nel 2012 della Grecia, del Portogallo e dell’Irlanda.  
L’intervento risulta positivo, per i paesi ma anche per l’intera zona euro, in quanto 
riesce a diminuire lo spread, ovvero i differenziali tra i titoli 274.  In altre parole, la BCE 
ha agito come compratore di ultima istanza di titoli del debito pubblico di Stato 
denominati in euro ed emessi dai paesi oggetto degli attacchi speculativi al ribasso275. 
      Dalla fine del 2011 gli interventi della BCE continuano ad ampliarsi attraverso 
programmi come: 
                                                          
273 Dario Castiglione, Ritorno al futuro? L’euro e la tacita formazione della Costituzione europea in Euro e cittadinanza, 
a cura di Giovanni Moro, Donzelli editore, 2013, p 216.  
274 A gennaio del 2011 lo spread dei titoli decennali italiani rispetto ai Bund supera i 200 bps, quello degli spagnoli è a 
271, dei portoghesi a 425, irlandesi a 625, greci a 965. www.consob.it   
275 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Grecia, cit.  
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- Long Term Refinancing Operations (LTROs): si tratta di un’erogazione di credito per 
tre anni e al tasso agevolato dell'1%, al fine di contrastare la riduzione dell'offerta di 
credito, da parte delle banche dei paesi in difficoltà, a famiglie e imprese; 
- l'Outright Monetary Transactions (OMT): la BCE annuncia, il 2 agosto del 2012, la sua 
disponibilità ad acquistare titoli di Stato in quantità illimitata nel caso in cui lo spread 
tra i titoli degli Stati euro tendesse ad aumentare ulteriormente. Si trattava di un 
programma finalizzato, specificatamente, a depurare il mercato dei titoli di Stato di 
alcuni paesi dalla speculazione finanziaria, che, scommettendo sul possibile default di 
quegli stessi Stati, provocava un innalzamento dello spread eccessivo rispetto ai 
fondamentali macroeconomici degli Stati in questione276. 
In questa occasione, il governatore della BCE, rafforza l’annuncio dichiarando che 
"l'euro è irreversibile" e che "la BCE è pronta a fare tutto il necessario" per salvarlo. 
L’incidenza sul mercato di queste affermazioni è positiva favorendo il calo delle 
tensioni e alimentando nello stesso tempo, aspettative positive circa il mantenimento 
da parte della BCE di un assetto espansivo per lungo tempo. 
L’intervento della BCE aiuta a guadagnare tempo e a ristabilire la tranquillità sul 
mercato ma, la perdita di competitività e la sostenibilità del debito, come osserva Bini 
Smaghi, è propria dei paesi. Il membro della BCE, spinge gli Stati a continuare sulla 
strada delle riforme evitando di contare sull’aiuto della BCE277, ovvero evitando il 
moral hazzard. Infatti, se l’istituzione monetaria riesce a frenare le pressioni 
speculative e a ridurre lo spread non significa che la situazione sia risolta.  
- a giugno del 2014, la BCE annuncia l’introduzione di una nuova misura non 
convenzionale di rifinanziamento a lungo termine (Targeted Long Term Recinancing 
Operations) volta ad incentivare l'erogazione di prestiti bancari a favore del settore 
privato dell'area euro;  
-a gennaio del 2015 la BCE annuncia poi l'estensione del programma di acquisti anche 
ai titoli pubblici dell'area euro (Expanded Asset Purchase Programme, EAPP o 
cosiddetto ‘quantitative easing'). L'intervento, infatti, è destinato a durare almeno 
fino a fine settembre 2016 ma potrebbe proseguire fino a quando l'inflazione non sarà 
                                                          
276 Andrea Pisaneschi, Legittimo secondo la Corte di Giustizia il piano di allentamento monetario (OMT) della BCE, 
federalismi.it, no 13 - 01/07/2015 
277 Lorenzo Bini Smaghi: Austerity, a threat to Democracy? Cit.  
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tornata stabilmente su livelli prossimi all'obiettivo di medio periodo della BCE (ossia 
attorno al 2% annuo)278. 
Il fatto che solo l’intervento della BCE sia riuscito a diminuire le tensioni nell’area euro, 
dimostra che l’unica istituzione che “parla la lingua dei mercati” è appunto la BCE. 
Infatti le forze del mercato reagiscono in modo nettamente superiore a queste 
politiche monetarie piuttosto che ai meccanismi, anche se rigidi, imposti attraverso 
gli atti di diritto derivato dell’Unione Europea.  
L’azione di Draghi però, ha creato forti critiche essendo accusato di aver agito oltre il 
suo mandato dalla Corte Costituzionale tedesca. Il contezioso è stato portato dinanzi 
alla CG, attraverso il rinvio pregiudiziale, per decidere in particolare, sulla legittimità 
dell’OMT del 2012. La Corte di Giustizia si è pronunciata di recente, a giugno dell’anno 
in corso (sentenza nella causa C 62/14) dichiarando la compatibilità con il suo 
mandato e con i Trattati ovvero la legittimità di tale meccanismo. In altre parole, 
“qualora la crisi dovesse precipitare e i debiti sovrani dovessero tornare “sotto 
attacco” della speculazione, è ormai accertato, attraverso questa decisione, che la 
BCE è legittimata dalle norme del Trattato ad esercitare politiche monetarie non 
convenzionali.279   
  Va detto inoltre che, l’OMT è diverso dal programma di Quantitive Easing lanciato a 
gennaio 2015 in quanto, il primo doveva servire a ridurre gli spread dei titoli di debito 
degli Stati mentre il secondo costituisce un programma finalizzato ad aumentare la 
liquidità nei paesi dell’Eurozona, liquidità generata attraverso gli acquisti dei titoli di 
Stato, dunque attraverso un aumento della massa monetaria in circolazione. Questa 
precisazione si rende utile perché anche il Quantitive Easing, è stato impugnato 
presso il Tribunale Costituzionale tedesco. La decisione, sarà ancora più interessante 
dell’altra in quanto l’OMT non è mai stato posto in essere a differenza del programma 
attualmente in vigore.  
 
                                                          
278 Vedi www.consob.it  
279 Andrea Pisaneschi, Legittimo secondo la Corte di Giustizia il piano di allentamento monetario (OMT) della BCE, cit. 
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                                                          Capitolo IV 
Il trattato istitutivo del MES e il c.d. Fiscal Compact: due accordi di 
diritto internazionale, strettamente coordinati con l’ordinamento UE. 
 
       Il modo di procedere delle Istituzioni e degli Stati euro di fronte alla “prima 
importante crisi della moneta unica e dell’UEM“ 280, è stato sin dall’inizio criticato per 
diverse ragioni281. Va anche riconosciuta, però, l’originalità politica e la complessità 
istituzionale delle misure adottate nel periodo 2010-2012. Alcune di esse, come il Six 
Pack e il Two Pack, hanno rafforzato il carattere sovranazionale dell'UE. Tuttavia, con 
l’approfondimento della crisi dell'euro, l'Unione si è sempre più spostata in una 
direzione intergovernativa 282 .Lo provano il trattato istitutivo del Meccanismo 
Europeo di Stabilità (MES)283 e il Trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla 
governance nell’Unione economica e monetaria (TSCG, detto anche “Fiscal Compact” 
o “Patto di bilancio”) che più di tutti si prestano a criticità. Il primo, come già 
accennato, è un fondo di assistenza permanente, istituito il 2 febbraio 2012 ed entrato 
in vigore in anticipo, su decisione del Consiglio europeo, l’8 ottobre 2012, mentre il 
Fiscal Compact, firmato il 2 marzo del 2012, è entrato in vigore il 1° marzo 2013.  
Viene osservato284 con riguardo a quest’ultimo, che è il primo trattato, nel processo 
di integrazione, raggiunto con un accordo tra solo alcuni degli Stati membri d’allora 
(firmato da 25 Stati su 27) ed entrato in vigore senza che tutti gli Stati firmatari lo 
abbiano ratificato. Infatti, per l’entrata in vigore erano necessarie solo dodici ratifiche 
su venticinque. Va altresì detto che i due trattati in questione sono fortemente 
collegati in quanto solo gli Stati che hanno ratificato il FC e hanno adottato la “golden 
rule” possono ricevere assistenza dal MES.  
 
 
                                                          
280 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi della Greci, cit. p 993. 
281 Divisione della politica monetaria da quella economica nell’UEM, potere della Commissione nella gestione dell’EFSM, 
il programma OMT della BCE, ecc.  
282 Sergio Fabbrini, Intergovernmentalism and its outcomes, cit.  
283 Spesso viene nominato con il suo acronimo inglese ESM ovvero European Stability Mechanism.  
284  Giulia Rossolillo, The Fiscal Compact,The European Stability Mechanism And a Two-Speed Europe: Institutional 
Proposals For a Government of the Eurozone, The Federalist , 2012.  
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    4.1 Istituzione e funzionamento del MES. 
    Sin da subito, sono emerse perplessità per quanto riguarda la compatibilità del 
sostegno finanziario per gli Stati membri in difficoltà con le norme previste dai trattati 
UE, in particolare l’art.125 TFUE (clausola di non salvataggio o bail out). Se in base ad 
una lettura rigorosa perfino il sostegno su base volontaria da parte degli Stati membri 
sarebbe contrario alla ratio dell’articolo sopra accennato, un’interpretazione diversa 
evidenzia che la clausola di non salvataggio non nega “in toto” l’assistenza finanziaria, 
ma cerca solo di impedire agli Stati di allontanarsi dagli impegni finanziari assunti 285. 
Sulla base di questa interpretazione è stato possibile, visto che i trattati istitutivi 
dell’UE non lo vietavano, ricorrere allo strumento degli accordi bilaterali su base 
volontaria per concedere sostegno finanziario alla Grecia nel 2009.   
   Quando le tensioni sul mercato si sono estese anche all’Irlanda e quindi il rischio di 
contagio era aumentato, si resero necessarie misure più ampie. Si scelse allora un 
intervento maggiormente ancorato all’Unione concedendo aiuti finanziari in base 
all’art. 122(2) TFUE. Infatti, uno Stato membro poteva ricevere assistenza finanziaria 
a patto che si trovasse in gravi difficoltà a causa di “circostanze eccezionali che 
sfuggono al suo controllo”. In base a questo articolo è stata legittimata la creazione 
dell’’EFSM e dell’EFSF286. L’assistenza finanziaria concessa alla Grecia in base a tali 
strumenti pose però dei dubbi, osservando, per esempio, che le difficoltà di carattere 
finanziario e di bilancio, proprio perché rientranti all’interno delle competenze 
nazionali, difficilmente sarebbero sfuggite al suo controllo. In altre parole, essendo le 
imposte, le riforme e le spese prerogative di ogni Stato, l’unico modo di giustificare 
l’applicazione dell’art. 122(2) sarebbe quello di considerare la crisi dei debiti sovrani 
un evento incontrollabile causato da fattori esterni (per le cause della crisi vedi cap.III 
par.1) che lo Stato membro non riesce a gestire da solo287. Si rende allora necessario 
superare i vincoli ed i limiti posti dai due articoli sopra indicati, come anche la 
temporaneità di tali interventi. Emerge l’idea di creare un meccanismo non più a 
tempo determinato come il FESF o il EFSM, ma di fornire assistenza finanziaria agli 
Stati membri della zona euro attraverso un meccanismo più stabile. 
                                                          
285 Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria dell’Unione, cit.p 4-5.  
286 L’EFSF è stato attivato dalla Grecia, dal Portogallo e dall’Irlanda.  
287 Anche nel preambolo del regolamento 407/2010, istitutivo dell’EFSF, al considerando n. 3, le cause della crisi sono 
attribuite esclusivamente a fattori esterni. In Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria 
dell’Unione, cit.  
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  Tale esigenza viene evidenziata già nel corso del Consiglio europeo del dicembre del 
2010. Lo stesso, a marzo del 2011, adotta la decisione 2011/199/UE che modifica l’art. 
136 TFUE. Ad esso viene aggiunto il seguente terzo paragrafo: "Gli Stati membri la cui 
moneta è l’euro possono istituire un meccanismo di stabilità da attivare ove 
indispensabile per salvaguardare la stabilità dell'intera zona euro. La concessione di 
qualsiasi assistenza finanziaria necessaria nell’ambito del meccanismo sarà soggetta 
a una rigorosa condizionalità".  Il paragrafo così aggiunto diventa la base giuridica per 
il Trattato istitutivo del MES. Per modificare il TFUE e aggiungere questo 
emendamento viene scelta la procedura di revisione semplificata prevista 
dall’articolo 48(6) TUE. Infatti, quest’ultimo prevede per la modifica dei trattati due 
procedure, una ordinaria 288  (art.48(2) TFUE) e una semplificata.  Quest’ultima 
stabilisce che il governo di un qualsiasi Stato membro, il Parlamento europeo o la 
Commissione possano sottoporre al Consiglio europeo progetti intesi a modificare, in 
tutto o in parte, le disposizioni della parte terza del TFUE relative alle politiche e azioni 
interne dell'Unione. Il Consiglio europeo adotta all'unanimità una decisione previa 
consultazione del Parlamento europeo, della Commissione e, in caso di modifiche 
istituzionali nel settore monetario, della Banca centrale europea. L’articolo specifica, 
inoltre, che la decisione di modifica “non può estendere le competenze attribuite 
all'Unione nei trattati” (48(6) TUE). 
   Trattandosi di una modifica dei Trattati istitutivi dell’UE, l’iter di ratifica riguarda 
tutti gli Stati membri dell’Unione, nonostante il paragrafo aggiunto si riferisca 
esplicitamente ai membri dell’Eurozona. In altre parole, perché la modifica entrasse 
in vigore e producesse effetti giuridici, avrebbe necessitato dell’approvazione, 
conformemente alle rispettive norme costituzionali, di tutti gli Stati membri UE289. 
Questo avvenne, in effetti, solo nell’aprile 2013. Vista l’emergenza di arginare la crisi 
dei debiti sovrani, i membri dell’eurozona decisero di stipulare un trattato 
internazionale istitutivo del MES. Quindi, mentre gli Stati membri dell’UE si stavano 
impegnando a ratificare gli emendamenti apportati al TFUE, il MES veniva creato 
come un’organizzazione intergovernativa di diritto pubblico internazionale, con sede 
                                                          
288 L’art.48(2) TFUE prevede che il governo di qualsiasi Stato membro, il Parlamento europeo o la Commissione possono 
sottoporre al Consiglio progetti intesi a modificare i trattati. Tali progetti possono, tra l'altro, essere intesi ad accrescere 
o a ridurre le competenze attribuite all'Unione nei trattati.  Viene previsto il coinvolgimento in tale procedura di tutte 
le istituzioni UE come anche dei parlamenti nazionali. Infatti, viene convocata una convenzione composta da 
rappresentanti dei parlamenti nazionali, dei capi di Stato o di governo degli Stati membri, del Parlamento europeo e 
della Commissione (CIG). In caso di modifiche istituzionali nel settore monetario, è consultata anche la Banca centrale 
europea. Le modifiche entrano in vigore dopo essere state ratificate da tutti gli Stati membri. 
289 Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria dell’Unione, cit. p 7.  
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a Lussemburgo, e aperta a tutti gli Stati UE a condizione di aver adottato la moneta 
unica. 
   Già dall’art. 1 emerge il suo carattere peculiare laddove è previsto che si tratta di 
“un’istituzione finanziaria internazionale”. Se il riferimento al carattere internazionale 
dell’ente è coerente con la fonte istitutiva, ovvero un trattato stipulato tra Stati 
sovrani estraneo alla cornice europea, “l’aggancio con le carte fondamentali 
dell’Unione, la partecipazione riservata agli Stati membri, la complementarietà con la 
politica monetaria e la governance economica comune rivelano la dimensione 
autenticamente europea di tale organismo, che sarebbe vano occultare dietro 
l’anodino riferimento alla sua generica dimensione internazionale”290. 
     L’obiettivo del MES, precisato all’art 3 del suo trattato istitutivo, è quello di 
mobilizzare risorse finanziarie e fornire un sostegno, secondo “condizioni rigorose”, 
ai membri del MES, quindi Stati dell’Eurozona che si confrontano con problemi 
finanziari. La rigorosa condizionalità riguarda il rispetto delle regole di governance 
economica dell’Unione europea (regole integrate sia nei Trattati istitutivi quanto nel 
PSC e negli altri atti di diritto derivato adottati) che costituiscono la prima linea di 
difesa contro la crisi di fiducia che compromette la stabilità della zona euro. Questa 
rigorosa difesa viene poi rafforzata dal Fiscal Compact al quale il trattato MES è 
complementare. Infatti, la concessione dell'assistenza finanziaria nell'ambito dei 
programmi previsti dal MES è subordinata, dal 1° marzo 2013, alla ratifica del TSCG 
da parte del membro MES interessato, ovvero qualsiasi Stato o futuro Stato membro 
della zona euro. Lo stesso articolo 3 conferisce al MES il potere di raccogliere fondi 
attraverso l’emissione di strumenti finanziari. Viene osservato291 che proposte sulla 
questione degli Eurobonds erano state presentate già nel 1993 da Jacques Delors292 
per finanziare investimenti in grandi infrastrutture transeuropee e per progetti a 
tutela dell’ambiente. All’inizio della crisi dei debiti sovrani, alcuni economisti di livello 
europeo come Mario Monti e J.K. Junker,  proposero invece l’emissione congiunta di 
obbligazioni sovrane (Stability bonds), garantite da tutti i paesi euro ed emesse da 
parte di un ente europeo. Questo avrebbe ottenuto un credit rating più elevato e in 
questo modo non solo la speculazione sarebbe diminuita ma sarebbe stata garantita 
                                                          
290 Giulio Napolitano, La nuova governance economica europea: il Meccanismo di stabilita`e il Fiscal Compact in Norme 
Unione europea, Giornale di Diritto Amministrativo 5/2012, p 464. 
291 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi del debito sovrano e gli interventi dell’UE: Dai primi strumenti finanziari 
al Fiscal Compact, in Il Diritto dell’Unione Europea, Fasc.2, Milano-Giuffrè Editore 2012 p 341-342. 




la raccolta di risorse a tassi di interesse ridotti e la conseguente possibilità di 
stabilizzare il debito sovrano dei paesi più deboli. In questo senso, va detto che il MES, 
essendo finanziato con versamenti di capitali degli Stati aderenti e non su semplici 
garanzie come nel FESF,  rende limitata la pressione derivante dalle valutazioni 
compiute dalle agenzie di rating293.  
    Il MES ha una struttura organizzativa tripartita composta da:  
-un Consiglio dei governatori: formato dai ministri delle finanze di ogni Stato membro 
MES, ovvero dai ministri delle finanze della zona euro (Eurogruppo). Possono 
partecipare alle riunioni di tale organo, in qualità di osservatori, il Commissario UE 
responsabile degli affari economici e monetari e il presidente della BCE, nonché il 
presidente dell’Eurogruppo (se non è il presidente o un governatore del MES) o 
rappresentanti di organizzazioni quali il FMI 294.  
-un Consiglio di amministrazione: i membri sono nominati in base alla loro elevata 
competenza in campo economico e finanziario dal Consiglio dei governatori. È 
incaricato di assicurare la gestione del MES in conformità con il trattato e lo statuto 
adottato dal Consiglio dei governatori. 
-un Direttore generale: nominato dal Consiglio dei governatori è il rappresentante 
legale del MES con funzioni di gestione ordinaria.  
Risulta quindi che il primo organo è titolare del potere deliberativo, il secondo è 
dotato di poteri esecutivi, mentre il terzo, monocratico, si occupa della gestione295.  
Inoltre, l’art 30 MES prevede un Collegio dei revisori incaricato di controllare i conti 
e di verificare la regolarità dei conti operativi e del bilancio. Si tratta di un organo i cui 
membri sono nominati sulla base della loro competenza in materia di revisione e 
gestione finanziaria e sono indipendenti dagli organi direttivi del MES. 
    Per quanto riguarda il processo deliberativo, le decisioni 296  del Consiglio dei 
governatori e del Consiglio di amministrazione sono adottate con un voto a 
                                                          
293 Paola Bilancia: La nuova governance dell’eurozona e i riflessi sugli ordinamenti nazionali, cit. Della stessa opinione 
Giulio Napolitano, La nuova governance economica europea, cit. p 466.  
294 Possono altresì partecipare in qualità di osservatori i rappresentanti di Stati membri non facenti parte della zona euro 
che partecipano su base ad hoc, a un’operazione di sostegno prestata a Stati membri della zona euro in cui saranno 
discusse tale sostegno alla stabilità e la relativa sorveglianza. 
295   Giulio Napolitano, La nuova governance economica europea, cit.p 465. 
296 Per tutte le decisioni è necessaria la presenza di un quorum di due terzi dei membri aventi diritto di voto.  
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maggioranza qualificata 297 , a maggioranza semplice 298  o all’unanimità 299 .  Viene 
precisato poi che ciascun Stato membro del MES ha un numero di voti pari al numero 
di quote assegnate in base al capitale versato300. Il capitale totale del MES ammonta 
a 700 000 milioni di euro, suddiviso in sette milioni di quote, ciascuna del valore 
nominale pari a 100 000 euro. I paesi con il maggiore peso sono:  
Membro MES                        N° quote Capitale versato € Contributo (%) 




1 900 248 190 024 800 000 27,1464 
Repubblica 
francese 
1 427 013 142 701 300 000 20,3859   
Repubblica italiana 1 253 959 125 395 900 000 17,9137 
Regno di Spagna 833 259 83 325 900 000 11,9037 
                                                         
                                                              Fonte: Allegato I e II Trattato istitutivo MES 
     Il MES, per sua natura, deve affrontare una delle criticità più rilevanti del metodo 
intergovernativo. Infatti, tutte le decisioni importanti, come la concessione degli aiuti, 
sono adottate all’unanimità, cosicché ogni Stato membro del MES ha il potere di veto 
e quindi la possibilità di bloccare il meccanismo decisionale301.  Per evitare ciò, il 
trattato prevede anche “una procedura di votazione d’urgenza” (art 3(4) MES) nei casi 
in cui la Commissione e la BCE ritengono necessaria la concessione o l’attuazione di 
un’assistenza finanziaria per mantenere la sostenibilità economica e finanziaria della 
zona euro. In questo caso i due organi del MES decidono con una maggioranza 
qualificata dell’85% dei voti espressi. Emerge, quindi, che nel caso della procedura 
d’urgenza, in base alle quote assegnate, basterebbe la sola opposizione della 
Germania che come anche della Francia e al limite dell’Italia, perché l’85% dei voti 
richiesti non venga raggiunto. 
   L’iter da seguire per ricevere assistenza finanziaria prevede, all’art 13 MES, che un 
membro presenti domanda al Consiglio dei governatori precisando lo strumento 
finanziario sollecitato. In base a questo, vengono poi fissate le condizioni rigorose da 
                                                          
297 . L’adozione di una decisione a maggioranza qualificata richiede l’80% dei voti espressi 
298 L’adozione di una decisione a maggioranza semplice richiede la maggioranza dei voti espressi. 
299 Laddove è richiesta l’unanimità, l’astensione non osta all’adozione della decisione.  
300 In caso di mancato pagamento di una qualsiasi parte dell’importo detto membro del MES non potrà esercitare i 
propri diritti di voto per l’intera durata di tale inadempienza. Le soglie di voto sono ricalcolate di conseguenza. 
301 Paola Bilancia: La nuova governance dell’eurozona e i riflessi sugli ordinamenti nazionali, cit. p7.  
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mettere in atto che possono riguardare l’implementazione di un programma di 
correzioni macroeconomiche fino al rispetto costante di condizioni predefinite. 
 Una volta ricevuta la domanda, viene assegnato alla Commissione europea, di 
concerto con la BCE, e se opportuno e possibile anche col FMI, il compito di valutare 
la situazione del richiedente il sostegno. Si tratta, quindi, di una verifica preventiva 
della sostenibilità del debito e delle esigenze finanziarie effettive o potenziali 
dell’interessato.  
 Se a seguito della valutazione viene deciso di concedere l’assistenza finanziaria, viene 
affidato sempre alla Commissione europea e alla BCE, insieme all’FMI, il compito di 
negoziare con il membro MES interessato, un protocollo d’intesa che precisi le 
condizioni alla base del sostegno302.  Quindi, l’erogazione degli aiuti è condizionata 
all’adozione di misure di politica economica.  A firmare tale protocollo in nome e per 
conto del MES è la Commissione europea. Questa, in un secondo momento, insieme 
alla BCE e all’FMI, ha il compito di monitorare il rispetto delle condizioni cui è 
subordinata l’assistenza.  
   I fondi per l’assistenza finanziaria possono essere concessi sotto forma di un 
prestito, un acquisto di titoli sul mercato primario (art. 17 MES) o secondario (art. 18 
MES) 303  oppure possono essere concessi prestiti per la ricapitalizzazione delle 
istituzioni finanziarie. Come la BCE (vedi sentenza OMT), anche il MES può acquistare 
titoli di debito pubblico ma, a differenza della BCE, lo può fare anche sul mercato 
primario. In un certo senso al MES è stata accordata una maggiore flessibilità e un 
potere di intervento più incisivo. 
   L’art.20 MES precisa che l’assistenza finanziaria concessa deve coprire 
completamente i costi operativi e di finanziamento quindi sono previsti tassi 
d’interesse.  L’art. 21 permette, invece, al MES di indebitarsi sui mercati dei capitali 
con banche, istituzioni finanziarie o altri soggetti o istituzioni, mentre l’articolo 22 
prevede la possibilità di attuare una “politica di investimento prudente” 304  e di 
utilizzare parte dei profitti per la copertura dei propri costi operativi ed 
                                                          
302 Il protocollo d’intesa è pienamente conforme alle misure di coordinamento delle politiche economiche previste dal 
TFUE, in particolare a qualsiasi atto legislativo dell’Unione europea, compresi pareri, avvertimenti, raccomandazioni o 
decisioni indirizzate al membro del MES interessato. 
303 Le decisioni relative agli interventi sul mercato secondario finalizzati a contrastare il contagio finanziario sono prese 
in base a un’analisi della BCE che riconosca l’esistenza di circostanze eccezionali sui mercati finanziari e di rischi che 
minacciano la stabilità finanziaria. 
304 Art.22(2) MES: La gestione del MES deve essere conforme ai principi della buona gestione delle finanze e dei rischi. 
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amministrativi. Il MES, inoltre, gode di privilegi e immunità nel territorio di ogni suo 
membro e quindi ha piena capacità giuridica per acquisire ed alienare beni mobili e 
immobili, stipulare contratti o convenire in giudizio305. Inoltre, l’art. 36 prevede che 
“nell’ambito delle sue attività istituzionali, il MES, i suoi attivi, le sue entrate, i suoi 
beni nonché le operazioni e transazioni autorizzate dal presente trattato sono esenti 
da qualsiasi imposta diretta”. 
      Per quanto riguarda le controversie tra il MES e uno dei suoi membri, o tra i 
membri del MES, connesse all’interpretazione e all’applicazione del trattato e dello 
statuto, l’art. 37 MES prevede che esse siano sottoposte al Consiglio dei governatori. 
Qualora una delle parti in causa contesti la decisione, la controversia è sottoposta alla 
Corte di giustizia dell’Unione europea, la cui sentenza è vincolante per le parti in 
causa. La CG viene coinvolta quindi in base alla clausola compromissoria di cui all’art. 
273 TFUE che la rende competente a conoscere di qualsiasi controversia tra le parti 
contraenti o tra queste e il MES. Viene osservato 306 che  il ruolo della CG è confinato 
a quello di giudice di seconda istanza, essendo qualsiasi controversia sottoposta in 
prima istanza alla decisione del Consiglio dei governatori, organo di estrazione 
assolutamente politica. Tuttavia ad essere vincolante è solo la decisione della CG.  
     L’autorizzazione a cooperare con il FMI o altri enti internazionali è prevista 
dall’art.38 MES. Infatti lo stretto coordinamento tra il MES e il FMI è possibile sia a 
livello tecnico che finanziario.  Inoltre, parimenti al FMI, il MES fornirà un sostegno ai 
suoi membri nel caso in cui il regolare accesso al finanziamento sul mercato risulti o 
rischi di essere compromesso ed anche i prestiti del MES, in modo analogo a quelli del 
FMI, fruiranno dello status di creditore privilegiato307.  In dottrina308 è condivisa l’idea 
che il MES, nonostante rappresenti il risultato di un accordo tra Stati membri UE la cui 
moneta è l’euro, risenta più l’influenza del FMI che quella dell’UE. In altre parole, il 
modo in cui è impostato lo rende assimilabile ad una sorta di fondo monetario 
europeo, riproducendo, su scala regionale, le caratteristiche proprie del FMI. 
                                                          
305 L’art. 32 inoltre prevede: I beni, le disponibilità e le proprietà del MES, ovunque si trovino e da chiunque siano 
detenute, non possono essere oggetto di perquisizione, sequestro, confisca, esproprio e di qualsiasi altra forma di 
sequestro o pignoramento derivanti da azioni esecutive, giudiziarie, amministrative o normative. 
306 Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria dell’Unione, cit. p9.  
307 Lo status di creditore privilegiato del FMI prevale però su quello del MES. 
308 Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria dell’Unione, cit.p 8. 
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Per quanto riguarda la sorveglianza post-programma, questa sarà effettuata dalla 
Commissione e dal Consiglio dell’Unione europea nel quadro stabilito dagli articoli 
121 e 136 del TFUE. 
 
4.2 La valutazione della Corte di Giustizia sul processo di revisione semplificata e 
sull’istituzione del MES: il caso Pringle. 
    Se le istituzioni europee considerano necessario l’emendamento limitato del TFUE 
per offrire un fondamento giuridico incisivo per gli strumenti di assistenza finanziaria, 
in dottrina309 troviamo esposta una visione differente. Infatti, la modifica dell’art 136, 
la cui finalità è quella di creare un’idonea base giuridica interna all’ordinamento UE 
per l’istituzione di un meccanismo permanente di stabilità, mal si concilia con la scelta 
di stipulare un trattato internazionale. Che il MES sia uno strumento internazionale 
emerge dall’art. 1 del suo trattato istitutivo e quindi non necessita del nulla osta o 
della base giuridica dell’UE. È sufficiente che non pregiudichi gli obiettivi dei trattati 
istitutivi, in conformità con l’art. 41310 della Convenzione di Vienna del 1969 sui diritti 
dei trattati. 
Comunque, una volta deciso di emendare il TFUE in base all’articolo 48(6) TUE, 
andavano rispettati due limiti. In primis, l’emendamento doveva riguardare le 
disposizioni della parte terza del TFUE, relative alle politiche e azioni interne 
dell'Unione e poi non potevano essere estese le competenze attribuite all'Unione nei 
trattati. 
     La Corte suprema irlandese ha deciso di interrogare la Corte di Giustizia dell’UE, 
dopo che il parlamentare irlandese Thomas Pringle aveva sollevato il dubbio sulla 
legittimità della modifica del TFUE con la procedura di revisione semplificata. 
 Data l’importanza del MES sia per gli Stati membri in difficoltà e in fondo sia per la 
stabilità dell’intera UE, il Presidente della Corte ha deciso di accogliere la richiesta e 
                                                          
309 Cfr. ibidem p 10-11. 
310 ART.41 Convenzione di Vienna: Due o più parti di un trattato multilaterale possono concludere un accordo avente lo 
scopo di modificare il trattato soltanto nei loro reciproci rapporti: se la possibilità di una tale modifica è prevista dal 
trattato; o se la modifica in questione non è vietata dal trattato, a condizione che essa: non pregiudichi in alcun modo 
per le altre parti il godimento dei diritti derivanti dal trattato né l’adempimento dei loro obblighi; e non verta su di una 
disposizione dalla quale non si possa derogare senza che vi sia una incompatibilità con effettiva realizzazione 
dell’oggetto e dello scopo dei trattato. 
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di trattarla secondo un procedimento accelerato, in seduta plenaria e quindi 
composta dai 27 giudici. 
     La sentenza Pringle (C 370/2012), arriva a novembre del 2012. Per la Corte, la 
decisione 2011/199 del Consiglio europeo a seguito della quale viene modificato il 
TFUE con una procedura semplificata e quindi senza la convocazione di una 
Convenzione intergovernativa (CIG)311,  non contiene alcun elemento di illegittimità. 
In questa situazione, la Corte ha ritenuto inoltre di dover verificare anche se tale 
modifica incida su altre disposizioni del Trattato istitutivo dell’Unione. 
 i) L’emendamento riguarda la terza parte del TFUE e non estende le competenze 
dell’UE 
      Preme osservare che la terza parte del TFUE è molto ampia. Infatti, questa inizia 
dall’articolo 26 fino all’articolo 197 TFUE e comprende le disposizioni sul mercato 
interno e la libera circolazione delle merci come anche la libera circolazione delle 
persone, dei servizi e dei capitali. Anche lo spazio di libertà, sicurezza e giustizia come 
le norme comuni sulla concorrenza, sulla fiscalità e sul ravvicinamento delle 
legislazioni sono incluse in questa parte.  Ovviamente, anche il titolo VIII sulla Politica 
economica e monetaria è una componente accanto ad altre politiche altrettanto 
importanti come quella sociale o quelle che riguardano l’ambiente, l’energia, il 
turismo, la cooperazione amministrativa ecc.  
     La Corte ha ritenuto che la modifica non rientrasse nella competenza esclusiva 
dell’UE relativa alla politica monetaria. Quest’ultima, ha come obiettivo principale il 
mantenimento della stabilità dei prezzi mentre il MES persegue un obiettivo distinto, 
vale a dire, la stabilità della zona euro nel suo complesso. La Corte individua nel MES 
un elemento complementare della politica economica dell’UE312. Infatti, mentre il 
nuovo quadro della governance economica dell’Unione istituisce misure di natura 
preventiva attraverso un coordinamento ed una sorveglianza più rigorosi delle 
politiche economiche e di bilancio, il MES viene a rafforzare tale politica economica 
in quanto mira a gestire crisi finanziarie che, malgrado le azioni preventive intraprese 
                                                          
311 Convenzione composta da rappresentanti dei parlamenti nazionali, dei capi di Stato o di governo degli Stati membri, 
del Parlamento europeo e della Commissione. 
312 La complementarità del Meccanismo europeo di stabilità rispetto al rafforzamento della governance economica 
dell’UE è testimoniata anche dal fatto che, ai sensi dell’art. 13, par. 3, co. 2, trattato sul Meccanismo europeo di stabilità, 
il protocollo d’intesa, recante le condizioni per l’assistenza finanziaria, deve essere pienamente conforme alle misure di 
coordinamento delle politiche economiche previste dal TFUE, le quali comprendono non solo gli artt. 119 – 121 e 126 
TFUE, ma anche le norme contenute nei c.d. “Six-Pack” e “Two-Pack” e, infine, nel Fiscal Compact.  
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nel quadro europeo, potrebbero sopravvenire.  “Il solo fatto che tale misura di politica 
economica possa avere effetti indiretti sulla stabilità dell’euro non consente di 
equipararla ad una misura di politica monetaria. Peraltro, gli strumenti previsti per la 
realizzazione dell’obiettivo perseguito dal MES di garantire assistenza finanziaria a 
uno Stato membro non rientrano manifestamente nell’ambito della politica 
monetaria”313.  
    La Corte fa un’ulteriore precisazione. Visto che i trattati (TUE e TFUE) non 
conferiscono una competenza specifica all’Unione per instaurare un meccanismo di 
stabilità come quello previsto dalla decisione 2011/199, il MES, di conseguenza, non 
incide neanche sulla competenza riconosciuta all’Unione nel settore del 
coordinamento delle politiche economiche degli Stati membri. Quindi, nulla 
impedisce agli Stati membri la cui moneta è l’euro, di finalizzare un accordo per 
l’istituzione di un meccanismo di stabilità permanente, ancora di più se basato su 
condizioni rigorose nel rispetto del diritto dell’Unione e delle misure adottate 
nell’ambito del coordinamento delle politiche economiche degli Stati membri. 
  Per quanto riguarda la possibilità che tale modifica estenda le competenze 
dell’Unione, la Corte precisa che la modifica controversa non crea alcuna base 
giuridica per consentire all’Unione di avviare un’azione che non era possibile in 
precedenza.  Quindi, il fatto che il MES ricorra alle istituzioni dell’UE (Commissione e 
BCE) non incide sulla legittimità della decisione 2011/199, perché questa prevede solo 
l’istituzione di un meccanismo di stabilità da parte degli Stati membri e nulla dice su 
un qualsiasi eventuale ruolo delle istituzioni dell’Unione in tale ambito. 
ii)  La Corte esamina la coerenza del Trattato MES con il diritto europeo 
     La Corte esamina, poi, la coerenza di alcune disposizioni del TUE e del TFUE che 
potrebbero impedire la conclusione, tra gli Stati membri la cui moneta è l’euro, di un 
accordo come quello istitutivo del MES. Si tratta più precisamente di disposizioni 
relative alla competenza esclusiva dell’Unione in materia di politica monetaria e per 
la conclusione di accordi internazionali (vedi cap.I paragrafo 1.4), nonché in materia 
di politica economica di competenza “quasi” esclusiva degli Stati membri (vedi cap.I 
paragrafo 1.5). Infine, il principio di leale cooperazione tra gli Stati membri e il 
principio di attribuzione che prevede come ciascuna istituzione debba agire nei limiti 
                                                          
313Corte di Giustizia dell’Unione Europea, Comunicato stampa n.154/2012, La Corte dà il via libera al meccanismo 
europeo di stabilità MES, Lussemburgo, 27 nov.2012. www.curia.europa.it  
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delle attribuzioni conferite dai trattati sono anche’essi esaminati dalla Corte. 
Andando con ordine, dalla sentenza emerge quanto segue: 
I. Competenza esclusiva dell’UE in materia monetaria: La Corte ribadisce che tale 
politica è diretta a mantenere la stabilità dei prezzi e che le attività del MES non 
rientrano in questo ambito in quanto non è abilitato né a fissare i tassi di interesse 
per la zona euro, né ad emettere moneta (euro). Il MES, osserva la Corte, concede 
assistenza mediante capitale versato o emissione di strumenti finanziari. Anche 
ammettendo che tale attività possa incidere sul livello dell’inflazione, una tale 
incidenza rappresenterà solo la conseguenza indiretta delle misure di politica 
economica adottate.  
II. Competenza esclusiva dell’UE a concludere accordi internazionali: La Corte precisa 
che il MES non influisce sulle norme comuni né modifica la loro portata, quindi 
essendo esente da effetti simili non può essere ritenuto illegittimo. Per questa sua 
affermazione, la CG viene criticata in quanto viene osservato 314 che la partecipazione 
delle istituzioni UE in un trattato internazionale tra Stati membri non è prevista da 
alcuna disposizione dei trattati  come invece avviene nel caso della partecipazione 
dell’UE ad un accordo internazionale con altre organizzazioni internazionali o paesi 
terzi ( art 218 TFUE) e di conseguenza l’analisi fatta per analogia non è ritenuta 
convincente. 
III. Coerenza del MES con la politica economica: Per la Corte, gli Stati membri sono 
competenti a concludere, tra loro, un accordo che istituisce un meccanismo di 
stabilità come il MES, a condizione che gli impegni con esso assunti rispettino il diritto 
dell’Unione. In questo senso, le condizioni rigorose alle quali è subordinato il sostegno 
finanziario concesso, è diretto a garantire la sua compatibilità con la clausola di “non 
salvataggio” (art. 125 TFUE) e quindi con il diritto dell’UE. 
 La Corte precisa che il Trattato MES non incide in materia di politica economica 
nemmeno sulle competenze dell’UE315 in quanto non ha per oggetto il coordinamento 
delle politiche economiche, bensì rappresenta solamente un meccanismo di 
finanziamento.  
                                                          
314 Paul Craig: Pringle and Use of EU Institution outside the EU Legal Framework: Foundations, Procedure and 
Substance, European Constitutional Law Review , vol 9, issue 2, 2013 
315 Preme ricordare che il ruolo dell’Unione in materia di politica economica è limitato all’adozione di misure di 
coordinamento in quanto in conformità con il Trattato di Lisbona qualsiasi competenza non attribuita all’UE dai 
trattati appartiene agli Stati membri. 
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 Con riguardo alla competenza del Consiglio di adottare raccomandazioni nei 
confronti di uno Stato membro con un disavanzo eccessivo (art.126 TFUE) e di 
accordare un’assistenza finanziaria a uno Stato membro in caso di circostanze 
eccezionali che sfuggono al suo controllo (art.122 TFUE), la Corte trova che tali 
competenze siano rispettate in quanto il MES contiene disposizioni dirette a garantire 
che qualsiasi assistenza finanziaria concessa sia conforme a siffatte misure di 
coordinamento (art. 13(3,4) MES).  
    Relativamente ai divieti di concedere facilitazioni creditizie agli Stati membri e di 
acquisto diretto di titoli del loro debito (art.123 TFUE), la Corte specifica che 
l’assistenza finanziaria attraverso il MES, non ricade nell’ambito di tale articolo in 
quanto i divieti sono rivolti esplicitamente alla BCE e alle banche centrali degli Stati 
membri.  
    Con riferimento all’art. 125 TFUE che vieta all’Unione ed agli Stati membri di farsi 
carico degli impegni assunti da un altro Stato membro la Corte chiarisce che non è 
vietata ogni forma di assistenza finanziaria, ma che tale clausola mira piuttosto ad 
assicurare che gli Stati rispettino una politica di bilancio prudente. In altre parole, il 
MES e gli Stati membri che vi partecipano non rispondono, né si fanno carico, ai sensi 
della clausola di «non salvataggio», degli impegni di uno Stato membro in quanto esso 
resta responsabile degli impegni assunti nei confronti dei suoi creditori, come anche 
delle condizioni collegate a siffatta assistenza, tanto da stimolarlo nell’attuazione di 
una politica di bilancio virtuosa.  
IV. Il principio di leale cooperazione: Poiché nell’esercizio delle sue funzioni il MES è 
tenuto a rispettare il diritto dell’Unione, non solo non pregiudica le disposizioni del 
TFUE relative alla politica economica e monetaria, ma non viola neanche il principio 
di leale cooperazione secondo cui gli Stati membri si astengono da qualsiasi misura 
che rischi di mettere in pericolo la realizzazione degli obiettivi dell’Unione. 
V. Il principio di attribuzione: La Corte specifica che i compiti assegnati alla 
Commissione, alla BCE e alla Corte stessa, da parte del Trattato MES sono compatibili 
con le loro attribuzioni come definite nei trattati. Per quanto riguarda la BCE e la 
Commissione, la Corte precisa che i compiti attribuiti ad esse non implicano alcun 
potere decisionale e le attività svolte dalle due nell’ambito dello stesso Trattato 
impegnano solo il MES. 
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     Relativamente al proprio coinvolgimento, la Corte precisa che essa è competente 
a conoscere di qualsiasi controversia tra Stati membri in connessione con l’oggetto 
dei trattati, in virtù della clausola compromissoria (art. 273 TFUE). In altre parole, 
poiché il MES è composto esclusivamente di Stati membri, una controversia di cui sia 
parte può essere considerata una controversia tra Stati membri ai sensi dell’art 273 
TFUE316.  
VI. La questione della ratifica del MES prima dell’entrata in vigore della revisione del 
TFUE: Per quanto riguarda tale questione, la Corte specifica che questa modifica si 
limita a confermare l’esistenza di una competenza in capo agli Stati membri. Tale 
decisione non attribuisce alcuna nuova competenza agli stessi quindi non sussiste 
ragione alcuna che impedisca ad uno Stato membro di concludere e di ratificare un 
trattato internazionale come quello del MES conseguentemente esso non è 
subordinato all’entrata in vigore di tale decisione317. Viene quindi confermata la tesi 
esposta all’inizio di questo paragrafo che il MES non aveva bisogno di una base 
giuridica europea in quanto come trattato internazionale rispettava l’art.41 della 
Convenzione di Vienna.  
 
    4.3 Criticità emerse con riguardo al MES. 
    La sentenza della Corte di Giustizia non diminuisce i dubbi sulla modalità scelta dagli 
Stati membri della zona euro per istituirlo e sulla coerenza con il diritto dell’Unione. 
Da una parte il Parlamento europeo, l’unica istituzione eletta direttamente dai 
cittadini, critica fortemente la scelta di istituire un meccanismo permanente di 
stabilità finanziaria attraverso un accordo internazionale. Dall’altra parte, in dottrina, 
viene considerato che la Corte sia ricorsa a “vere acrobazie“318 nel legittimare il MES. 
Paul Craig, professore di diritto all’Università di Oxford, costruisce un vero “attacco” 
alla sentenza della CG. Nel suo lavoro ”Pringle and Use of EU Institution outside the 
EU Legal Framework” del 2013 mira a dimostrare soprattutto che l’utilizzo delle 
                                                          
316 Merita ribadire qui, che le controversie relative all’interpretazione e all’applicazione del Trattato tra MES e gli Stati 
contraenti (membri della zona euro) o tra gli Stati stessi sono decise in un primo momento dal Consiglio dei governatori. 
In caso di contestazione della decisione del Consiglio dei governatori la controversia è sottoposta alla Corte (art 37(2) 
MES). 
317 La Corte afferma che: «[…] il paragrafo 3 dell’articolo 136 TFUE, […], conferma l’esistenza di una competenza in capo 
agli Stati membri per istituire un meccanismo di stabilità»; infatti, prosegue la Corte «[…], la modifica dell’articolo 136 
TFUE, […], non crea alcuna base giuridica che consenta all’Unione di avviare un’azione che non era possibile prima 
dell’entrata in vigore della modifica del Trattato TFUE.» 
318 Paul Craig: The emerging picture of EU Macro-Economic Regulation, nella lezione tenuta presso l’Università di Roma 
l’11 aprile 2013 in Nicola Cezzi ,  Sapienza Legal Papers, Studii giuridici, Jovene editore 2013, pp 45-53. 
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istituzioni UE in un trattato di diritto internazionale come il MES non ha alcuna base 
giuridica. Infatti, egli osserva che i trattati istitutivi dell’UE non contengono alcuna 
norma che in maniera esplicita consenta alle istituzioni di partecipare e di assumere 
ruoli, anche solo di coordinamento e gestione, in trattati come il MES. Viene 
osservato319 che ci sono due casi del 1993-1994 che hanno visto coinvolte le istituzioni 
dell’UE in accordi coordinati fuori dall’ordinamento europeo, allora comunitario, che 
furono legittimate dalla CG. Il primo caso (C-181/91) Parlamento Europeo contro 
Consiglio e Commissione del 1993, riguardava l’aiuto al Bangladesh. Infatti, il Consiglio 
decide di offrire un sostegno finanziario al Bangladesh e conferisce alla Commissione 
il compito di gestire tale aiuto. Nel secondo caso (C 316/91) PE contro Consiglio del 
1994 con riguardo alla Convenzione di Lomè, la Corte ha stabilito che nessun 
provvedimento del trattato impedisce agli Stati membri di usare, fuori dal quadro 
istituzionale, passi procedurali previsti dall’ordinamento comunitario. Nel caso 
dell’aiuto al Bangladesh, invece, la Corte ha sancito il principio secondo il quale nei 
casi in cui gli Stati membri decidono di intervenire in modo individuale o collettivo in 
un campo di loro competenza, nulla impedisce loro di conferire alla Commissione il 
compito di coordinare tale azione. Rimane però al giudizio della Commissione se 
accettare tale compito, e, nel caso lo facesse, essa deve svolgere tale compito in 
maniera compatibile con quelli assegnateli dai trattati. Si tratta quindi di un legame 
contrattuale in quanto gli Stati membri potevano chiedere di coinvolgere la 
Commissione e questa poteva accettare o meno. Nel caso Pringle, secondo Craig, la 
situazione viene invertita in quanto l’azione è guidata piuttosto dai bisogni dell’UE che 
degli Stati membri. L’imperativo era sopravvivere alla crisi e quindi era plausibile 
legittimare qualsiasi azione che prometteva di riportare la stabilità finanziaria per gli 
Stati membri in difficoltà. Veniva così messa su un piano secondario la necessità di 
legittimare il ruolo delle istituzioni in tale meccanismo. In altre parole la Commissione 
non aveva scelta se non accettare i compiti previsti dal MES. 
 Se da una parte Craig ritiene che il coinvolgimento della Commissione nel MES è 
conforme con il suo ruolo di promuovere l’interesse generale dell’Unione e ancora di 
più gli permette di vigilare sulla coerenza di tale meccanismo con il diritto dell’UE (art. 
17 TUE) egli ritiene, dall’altra sostiene che ciò non sia sufficiente a legittimare la sua 
azione nel MES. Per lui, la norma che consente di utilizzare le istituzioni UE in questi 
trattati deve emergere a priori con una norma esplicita. A suo avviso dalla causa 
                                                          
319 Steve Peers : Towards a New Form of EU Law?: The Use of EU Institutions outside the EU Legal Framework. European 
Constitutional Law Review, no 9, p 37-72, 2013. 
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Pringle è emersa invece l’idea che le istituzioni dell’UE hanno una capacità intrinseca 
di accettare compiti dagli Stati membri in un’area che non è di competenza esclusiva 
dell’UE.   
Critica inoltre il fatto che le altre istituzioni non sono state consultate ovvero non c’è 
stato un processo decisionale all’interno dell’UE. Questo è ritenuto necessario in 
quanto non è detto né che il coinvolgimento di alcune istituzioni non abbia ricadute 
sulle altre né che le istituzioni coinvolte siano quelle realmente in grado di 
promuovere l’interesse dell’UE. Inoltre egli considera che per coinvolgere le istituzioni 
nel MES sia necessario l’accordo di tutti gli Stati membri prima che assumano alcun 
ruolo, in quanto una volta assunti incarichi nel trattato internazionale gli altri soggetti 
non possono più esprimersi al riguardo.  
 In conclusione, per lui tra il MES e i trattati istitutivi dell’UE esiste nella sostanza una 
compatibilità, in quanto gli obiettivi che si pone non sono in contrasto con quelli 
dell’Unione, ma non esiste un rispetto del metodo decisionale in quanto nel quadro 
istituzionale europeo non c’è stato un dibattito sull’utilizzo delle istituzioni UE nel 
MES. A sostegno di ciò evidenzia che un’azione non contraria ai trattati può essere 
rigettata dalle istituzioni e dagli Stati membri nel quadro della procedura legislativa.   
Anche il Parlamento Europeo, l’istituzione democraticamente eletta dai cittadini, 
percepisce il MES come una minaccia all’integrità del sistema basato sui trattati UE320 
e  rimprovera il Consiglio europeo di non aver considerato tutte le possibilità previste 
dall’ordinamento europeo ovvero il ricorso alle seguenti norme:  
-art. 352 TFUE “Clausola di flessibilità”: Alla domanda perché per l’istituzione del 
Meccanismo europeo di stabilità non si è fatto ricorso alla clausola di flessibilità di cui 
all’art. 352 TFUE viene osservato 321  che tale clausola avrebbe comportato 
necessariamente un’azione dell’Unione, e non degli Stati membri, dando luogo ad 
interferenza dell’UE in una materia, quella della politica economica, di competenza 
esclusiva degli Stati membri. Inoltre, sarebbe stato necessario, come previsto 
dall’articolo in causa, il voto unanime in seno al Consiglio, presumibilmente di difficile 
realizzazione.  
-art. 20 TUE “cooperazione rafforzata”: Un’altra alternativa indicata per l’istituzione 
del MES consiste nel ricorso ad una cooperazione rafforzata. Infatti, ai sensi dell’art.20 
                                                          
320 Cosi nella risoluzione votata il 23 marzo 2011.  
321 Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria dell’Unione cit. 
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TUE, sono solo gli Stati membri UE, e non l’Unione, a poter “instaurare tra loro una 
cooperazione rafforzata nel quadro delle competenze non esclusive dell’Unione” 
facendo ricorso alle istituzioni di quest’ultima. Sotto il profilo della legittimità tale 
soluzione sembrava offrire maggiori garanzie e inoltre non risentiva dei limiti 
discendenti dalla clausola di flessibilità (l’azione dell’Unione e il voto unanime del 
Consiglio)322. Se da questo punto di vista tale strumento sarebbe stato idoneo ai fini 
dell’istituzione del MES, in quanto sia la necessaria iniziativa degli Stati membri sia la 
non applicabilità alle materie di competenza esclusiva dell’Unione sono soddisfate, le 
perplessità potrebbero derivare dal fatto che una norma di diritto primario viene 
derogata da parte di una di diritto derivato. Ovvero, il MES creato attraverso la 
cooperazione rafforzata prevista dall’art. 20 TUE avrebbe derogato il divieto di non 
salvataggio degli Stati membri previsto da una fonte primaria ovvero l’art. 125 
TFUE)323.  
-art. 136 TFUE “cooperazione rafforzata speciale”: Era ritenuto valido per il PE 
l’utilizzo dell’articolo in causa, già prima di essere emendato. Questo offriva la 
possibilità di istituire una cooperazione rafforzata per i soli membri dell’Eurozona. In 
questo modo sarebbe stato possibile procedere ad una forma di integrazione più 
avanzata nel settore della stabilità finanziaria nell’eurozona all’interno 
dell’ordinamento sin dalle sue origini.  
Va però detto che le cooperazioni rafforzate non sono ritenute un meccanismo 
capace di aumentare la coesione all’interno dell’UE, ma spingono verso 
un’integrazione differenziata (vedi cap. II paragrafo 2.4) in quanto coinvolgono solo 
alcuni degli Stati membri (minimo 9) mentre altri sono esclusi.  
 
     4.4 Il trattato istitutivo del Fiscal Compact.  
     Sotto “l'irresistibile leadership”324 del cancelliere tedesco Angela Merkel, seguita 
dal presidente francese Nicolas Sarkozy, fu inoltrata una proposta di modifica del 
Trattato di Lisbona per introdurre la “regola d’oro” come anche meccanismi 
automatici di sanzioni per gli Stati membri che non mantengono il bilancio nei limiti 
                                                          
322  La decisione con cui il Consiglio autorizza una cooperazione rafforzata è adottata con un voto a maggioranza 
qualificata, e non all’unanimità. 
323 Un tale problema, tuttavia, sorgerebbe solo se si considerasse come prevalente quella lettura piuttosto rigorosa 
dell’art. 125 TFUE di cui si è già avuto modo di trattare. 
324   Sergio Fabbrini,  Intergovernmentalism and its outcomes, cit. 
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imposti. L’unanimità richiesta per tale modifica non viene raggiunta a causa 
dell’opposizione del Regno Unito, seguito dalla Repubblica Ceca, che non desidera 
perseguire un’integrazione fiscale così restrittiva.  
    Questo ha portato alla conclusione di un nuovo trattato internazionale, firmato il 2 
marzo 2012, a circa un mese dall’istituzione del MES, tra tutti i 17 Stati membri 
dell’Eurozona325, degli Stati con deroga326 ad eccezione dei due sopra nominati. Viene 
osservato 327  che il Trattato sulla stabilità, sul coordinamento e sulla governance 
nell’Unione economica e monetaria (TSCG) non comporta alcuna novità, anzi sono 
norme già incorporate nell’ordinamento giuridico UE. Inoltre, il Consiglio europeo, 
nell’aprile del 2011 adotta il Patto Euro Plus, concluso tra Stati membri dell’Eurozona 
e non328 che s’impegnano a “consolidare il pilastro economico dell’Unione monetaria, 
fare un salto di qualità nel coordinamento delle politiche economiche, migliorare la 
competitività e, quindi, aumentare il livello di convergenza”329.  Si tratta di un atto 
politico in materie di competenza nazionale,  non vincolante e non sottoposto alla 
ratifica che può essere inquadrato come uno sforzo volontario di costituire un 
coordinamento che vada al di là di quanto strettamente obbligatorio in base ai trattati 
istitutivi330. Trattandosi quindi di un atto di mera natura politica, esso non ha prodotto 
gli effetti desiderati, rendendo sempre più evidente la necessità di norme cogenti per 
spingere gli Stati membri a mantenere le finanze pubbliche sane e sostenibili.  
Seguendo questa linea, l’art 1 TSCG  prevede che “le parti contraenti, in qualità di Stati 
membri dell'Unione europea, convengono di rafforzare il pilastro economico 
dell'unione economica e monetaria adottando una serie di regole intese a rinsaldare 
la disciplina di bilancio attraverso un patto di bilancio, a potenziare il coordinamento 
delle loro politiche economiche e a migliorare la governance della zona euro, 
                                                          
325   Il Regno del Belgio, la Repubblica federale di Germania, la Repubblica di Estonia, l’Irlanda, la Repubblica ellenica, il 
Regno di Spagna, la Repubblica francese, la Repubblica italiana, la Repubblica di Cipro, il Granducato di Lussemburgo, 
Malta, il Regno dei Paesi Bassi, la Repubblica d’Austria, la Repubblica portoghese, la Repubblica di Slovenia, la 
Repubblica slovacca e la Repubblica di Finlandia sono parti contraenti la cui moneta è l'euro. 
326 Repubblica di Bulgaria, il Regno di Danimarca, la Repubblica di Lettonia, la Repubblica di Lituania, l'Ungheria, la 
Repubblica di Polonia, la Romania e il Regno di Svezia sono parti contraenti con deroga. 
327  Miguel Maduro, An European University Institute (EUI) debate on the Fiscal Compact Treaty: Another Legal 
Monster?, edited by Anna Kocharov, EUI Working paper Law 2012. Vedi anche Michele Messina: La nuova governance 
economica e finanziaria dell’Unione 2013, cit.  
328  Oltre gli Stati membri che hanno adottato l’euro hanno partecipato all’accordo Bulgaria, Danimarca, Lettonia, 
Lituania, Polonia e Romania.  
329 G.Peroni, Il trattato di Lisbona e la crisi dell’euro in Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi del debito sovrano 
e gli interventi dell’UE, cit.p353.  
330 Una delle finalità era di lanciare un segnale ai mercati e la rapidità richiesta da tale operazione, hanno fatto optare 
per uno strumento non vincolante. Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi del debito sovrano e gli interventi 
dell’UE, cit. p355.  
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sostenendo in tal modo il conseguimento degli obiettivi dell'Unione europea in 
materia di crescita sostenibile, occupazione, competitività e coesione sociale”. In altre 
parole, gli Stati membri contraenti si dichiarano consapevoli della necessità di 
rafforzare la politica economica, materia di loro competenza “quasi” esclusiva, 
attraverso una più rigorosa disciplina del bilancio. Infatti, il trattato in questione non 
tocca uno dei suoi principali punti deboli, ovvero la  competenza dell’UE in materia di 
politica economica anche perché in effetti “non era del resto possibile modificare 
l’assetto delle competenze con uno strumento esterno all’ordinamento dell’UE, per 
quanto con esso strettamente coordinato”331. Ancora di più, viene specificato che il 
trattato in questione si applica nella misura in cui è compatibile con i trattati e con il 
diritto dell’UE e non pregiudica la competenza dell'Unione in materia di unione 
economica. Gli Stati membri optano quindi, per rafforzare il pilastro economico 
dell’UEM, per un “patto di bilancio” che dovrebbe andare oltre le norme già previste 
dall’ordinamento europeo primario e secondario (art 126 TFUE, PSC e gli altri atti di 
diritto derivato come Six Pack, Two Pack). Tutto ciò in maniera coerente con gli 
obiettivi dell'Unione europea in materia di crescita sostenibile, occupazione, 
competitività e coesione sociale. Così, le parti contraenti “si impegnano ad adoperarsi 
congiuntamente per una politica economica che favorisca il buon funzionamento 
dell'unione economica e monetaria e la crescita economica mediante una 
convergenza e una competitività rafforzate. A tal fine le parti contraenti 
intraprendono le azioni e adottano le misure necessarie in tutti i settori essenziali al 
buon funzionamento della zona euro, perseguendo gli obiettivi di stimolare la 
competitività, promuovere l'occupazione, contribuire ulteriormente alla sostenibilità 
delle finanze pubbliche e rafforzare la stabilità finanziaria” (art 9 TSCG).  
    “Il cuore”332 del TSCG è contenuto negli articoli da 3 a 8 che formano il Titolo III 
intitolato “Patto di bilancio”, alias Fiscal Compact (FC). Questo rafforza il braccio 
preventivo e quindi in aggiunta agli obblighi imposti dal diritto dell'Unione europea 
gli Stati parte del trattato si impegnano a mantenere in pareggio o in avanzo la propria 
posizione di bilancio (art 3.1(a) FC) in conformità con l’obiettivo a medio termine 
(OMT) specifico cosi come definito nel PSC (vedi cap III. par 3.3.2). Viene prevista la 
possibilità di deviare temporaneamente dal rispettivo OMT o dal percorso di 
avvicinamento a tale obiettivo solo in circostanze eccezionali ovvero in caso di “eventi 
inconsueti non soggetti al controllo della parte contraente interessata che abbiano 
                                                          
331 Cfr. ibidem p355. 
332 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi del debito sovrano e gli interventi dell’UE, cit. p 356  
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rilevanti ripercussioni sulla situazione finanziaria della pubblica amministrazione 
oppure periodi di grave recessione economica” (art 3.3(b) FC) purché la deviazione sia 
temporanea e non comprometta la sostenibilità del bilancio. In altre parole gli Stati 
decidono di limitare ulteriormente la loro libertà di manovra in quanto devono non 
solo attenersi alla “regola aurea”333 , ma implementarla  nel diritto nazionale, al più 
tardi un anno dopo l'entrata in vigore del trattato, “ tramite disposizioni vincolanti e 
di natura permanente – preferibilmente costituzionale – o il cui rispetto fedele è in 
altro modo rigorosamente garantito lungo tutto il processo nazionale di bilancio” (art. 
3(2) FC. Viene osservato334 che le disposizioni del trattato erano già previste a livello 
di diritto derivato, ma la Germania ha premuto per codificarle nel diritto primario 
proprio per rendere più complessa un’eventuale modifica. Inoltre, è curioso il 
contesto in cui i paesi firmatari del FC assumono l’obbligo di inserire la golden rule nel 
diritto nazionale. Infatti, viene osservato che gli Stati membri parte dell’accordo 
hanno assunto questo obbligo in base ad uno specifico sistema convenzionale in 
quanto il diritto internazionale generale non disciplina le modalità di adattamento nel 
diritto interno degli obblighi pattizi nè tantomeno sancisce l’obbligo di inserire tale 
norma nell’ordinamento costituzionale interno335.  
  Per quanto riguarda il braccio correttivo, quindi nel caso di deviazioni significative 
dall’OMT o dal percorso di avvicinamento a tale obiettivo, viene previsto un 
meccanismo automatico per l'adozione di misure correttive. Tale meccanismo (art. 
3.1(e) FC) viene implementato a livello nazionale sulla base di principi comuni proposti 
dalla Commissione con riguardo soprattutto alla natura, alla portata e al quadro 
temporale dell'azione da intraprendere, come anche al ruolo e all'indipendenza delle 
istituzioni nazionali responsabili per il controllo dell'osservanza delle regole previste 
dal FC. Tutto ciò nel pieno rispetto delle prerogative dei parlamenti nazionali.  
   Inoltre una parte contraente, soggetta alla procedura per i disavanzi eccessivi 
prevista dall’art. 126 TFUE, predispone un programma di partenariato economico e di 
                                                          
333 L’art.3.1(b) prevede che la regola si considera rispettata se il saldo strutturale annuo della pubblica amministrazione 
è pari all'obiettivo di medio termine specifico per il paese, quale definito nel patto di stabilità e crescita rivisto, con il 
limite inferiore di un disavanzo strutturale dello 0,5% del prodotto interno lordo ai prezzi di mercato. Nel caso in cui il 
rapporto tra il debito pubblico /PIL è significativamente inferiore al 60% e i rischi sul piano della sostenibilità a lungo 
termine delle finanze pubbliche sono bassi, il limite inferiore per l'OMT può arrivare fino a un disavanzo strutturale 
massimo dell'1,0% del PIL. 
334  La costituzionalizzazione del pareggio di bilancio negli ordinamenti interni era già contemplata, sotto la forma di un 
impegno non vincolante nel Patto Euro Plus. Gianpaolo Maria Ruotolo: La costituzione economica dell’Unione Europea 
al tempo della crisi globale, cit. p 453. Vedi anche Michele Comelli, Scheda relativa alle principali disposizioni e strumenti 
adottati dall’Unione Europea in risposta alla crisi dei debiti sovrani dei paesi dell’area euro.  
335 Gianpaolo Maria Ruotolo: La costituzione economica dell’Unione Europea al tempo della crisi globale, cit. p 453. 
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bilancio che deve comprendere una descrizione dettagliata delle riforme strutturali 
da definire e attuare per una correzione effettiva e duratura del suo disavanzo 
eccessivo (art 5 FC) 336 . Va sottolineato che il Trattato consente, nel caso di 
sforamento del limite del debito pubblico (quindi maggiore del 60% del PIL) nel calcolo 
della percentuale di rientro annuo, di tener presente non solo il debito dello Stato e 
delle pubbliche amministrazioni, ma anche del settore privato ovvero imprese e 
famiglie. Per esempio, nel caso dell’Italia, che ha un alto debito pubblico, questo è 
parzialmente compensato dallo scarso indebitamento privato337.  
     Il ruolo della Commissione nella procedura per disavanzi eccessivi, viene rafforzato 
in quanto l’art. 7 FC prevede che “le parti contraenti la cui moneta è l'euro si 
impegnano a sostenere le proposte o le raccomandazioni presentate dalla 
Commissione europea, ove questa ritenga che uno Stato membro dell'Unione europea 
la cui moneta è l'euro abbia violato il criterio del disavanzo nel quadro di una 
procedura per i disavanzi eccessivi”. L’unica maniera per bloccare la Commissione è 
che le parti contraenti la cui moneta è l'euro, senza tenere conto della posizione della 
parte contraente interessata, si oppongano a maggioranza qualificata alla decisione 
proposta o raccomandata. In altre parole si tratta del voto a maggioranza qualificata 
inversa, introdotto dal Six Pack, che mira a eliminare la possibilità di bloccare le 
proposte della Commissione qualora uno degli Stati abbia violato il criterio di 
disavanzo (era accaduto nel caso della Francia e della Germania nel 2003).  
Le parti contraenti devono inoltre comunicare “ex ante” al Consiglio dell'Unione 
europea e alla Commissione europea i rispettivi piani di emissione del debito pubblico 
al fine di coordinare meglio le emissioni di debito nazionale (art. 6 FC). 
   A differenza del MES, il FC fa riferimento al Parlamento Europeo e ai parlamenti 
nazionali. Anche se non hanno un ruolo incisivo, in base all’art 13,  sono incaricati 
“dell'organizzazione e la promozione di una conferenza dei rappresentanti delle 
pertinenti commissioni del Parlamento europeo e dei rappresentanti delle pertinenti 
commissioni dei parlamenti nazionali ai fini della discussione delle politiche di bilancio 
e di altre questioni rientranti nell'ambito di applicazione del trattato”. Inoltre il PE è 
riuscito, facendo pressione, a far introdurre nel FC l’art 16 che prevede un arco di 
                                                          
336 L’art. 5 FC prosegue poi come segue: “Il contenuto e il formato di tali programmi sono definiti nel diritto dell'Unione 
europea. La loro presentazione al Consiglio dell'Unione europea e alla Commissione europea per approvazione e il loro 
monitoraggio avranno luogo nel contesto delle procedure di sorveglianza attualmente previste dal patto di stabilità e 
crescita. Spetterà al Consiglio dell'Unione europea e alla Commissione europea monitorare l’attuazione del programma 
di partenariato economico e di bilancio e dei piani di bilancio annuali ad esso conformi”. 
337 Gianpaolo Maria Ruotolo: La costituzione economica dell’Unione Europea al tempo della crisi, 2012, cit. p456. 
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cinque anni dalla data di entrata in vigore del FC, per incorporare il contenuto del 
trattato in causa nell'ordinamento giuridico dell'Unione europea. Gli Stati contraenti 
mantengono la volontà di far confluire la normativa in esame nell’ordinamento 
europeo nonostante il veto della Gran Bretagna. La loro volontà si scontra con le 
modalità di voto. Infatti, nel caso si decidesse di recepirlo attraverso la procedura di 
revisione semplificata 48(6) TUE è necessaria l’unanimità nel Consiglio europeo. Nel 
caso delle cooperazioni rafforzate (art 20 TUE oppure 136 TFUE specifico per gli Stati 
membri con l’euro) è richiesta invece la maggioranza qualificata in Consiglio.  
Anche il Fiscal Compact, come il MES, fa riferimento alla Commissione e alla Corte di 
Giustizia. La Commissione è incaricata a sorvegliare gli Stati membri nell’applicazione 
della regola aurea (art 8 FC) e a presentare una relazione. Nel caso uno stato non 
rispetti tale obbligo, la Commissione, dopo aver posto la parte contraente interessata 
in condizione di presentare osservazioni, può adire la Corte. Va detto che la 
Commissione non è l’unica a poterlo fare ma, indipendentemente dalla relazione della 
Commissione, qualsiasi Stato membro parte dell’accordo può adire la CG. In entrambi 
i casi, la sua sentenza è vincolante per le parti del procedimento, le quali adottano i 
provvedimenti che l'esecuzione della sentenza comporta entro il termine stabilito 
dalla Corte. 
    Viene osservato338 che non solo ogni parte contraente può adire la Corte in base 
alla clausola compromissoria dell’art 273 TFUE ma che non è prevista alcuna fase 
precontenziosa come all’art 259 TFUE339 . Viene invece fatto riferimento all’art. 260 
TFUE che conferisce alla CG il potere di comminare il pagamento di una somma 
forfettaria o di una penalità ad uno Stato membro dell'UE che non si sia conformato 
a una sentenza da essa pronunciata. Infatti, l’art. 11 FC prevede che “la Corte di 
giustizia, qualora constati che la parte contraente interessata non si è conformata alla 
sua sentenza, può comminarle il pagamento di una somma forfettaria o di una 
penalità adeguata alle circostanze e non superiore allo 0,1% del suo prodotto interno 
lordo. Le somme imposte a una parte contraente la cui moneta è l'euro sono versate 
                                                          
338 Gianpaolo Maria Ruotolo: La costituzione economica dell’Unione Europea al tempo della crisi, cit. 
339 Ciascuno degli Stati membri può adire la Corte di giustizia dell'Unione europea quando reputi che un altro Stato 
membro ha mancato a uno degli obblighi a lui incombenti in virtù dei trattati. Uno Stato membro, prima di proporre 
contro un altro Stato membro un ricorso fondato su una pretesa violazione degli obblighi che a quest'ultimo incombono 
in virtù dei trattati, deve rivolgersi alla Commissione. La Commissione emette un parere motivato dopo che gli Stati 
interessati siano posti in condizione di presentare in contraddittorio le loro osservazioni scritte e orali. 
Qualora la Commissione non abbia formulato il parere nel termine di tre mesi dalla domanda, la mancanza del parere 
non osta alla facoltà di ricorso alla Corte. 
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al meccanismo europeo di stabilità. In altri casi, i pagamenti sono versati al bilancio 
generale dell'Unione europea.” 
    La penalità, quindi, nel caso di uno Stato dell’eurozona, viene concessa al MES al 
quale il FC, come abbiamo già accennato, è fortemente legato. Se, da una parte, il FC 
specifica la non interferenza con le condizioni di politica economica alle quali è stata 
concessa assistenza finanziaria a una parte contraente nell’ambito di un programma 
di stabilizzazione cui partecipano l'Unione europea, i suoi Stati membri o il Fondo 
monetario internazionale, dall’altra sottolinea che la concessione dell'assistenza 
finanziaria a titolo del MES sarà subordinata, a decorrere dal 1° marzo 2013, alla 
ratifica del trattato istitutivo del FC.  
L’art. 10 FC esprime il desiderio delle parti contraenti di avvalersi più attivamente 
della cooperazione rafforzata di cui all'articolo 20 del TUE e 326 a 334 del TFUE, come 
anche di sfruttare pienamente le misure specifiche previste per gli Stati membri la cui 
moneta è l'euro ai sensi dell'articolo 136 TFUE. In dottrina viene giustamente 
osservato340 che l’articolo in causa è superfluo e “de facto” ridondante in quanto non 
comporta niente di nuovo perché gli Stati firmatari del Fiscal compact sono in 
definitiva Stati membri dell’UE e in quanto tali, possono attivare tali meccanismi come 
in realtà è già stato fatto con il Six Pack e Two Pack che hanno come base giuridica 
appunto l’art. 136 TFUE.  
Il FC inoltre formalizza il Vertice euro (Eurosummit) ovvero gli incontri dei capi di Stato 
o di governo dell’area euro. Come indicato nell'art. 12 (4) " il presidente del Vertice 
euro assicura la preparazione e la continuità delle riunioni in stretta cooperazione con 
il presidente della Commissione europea. “ 
L’art. 14 FC prevede che “Il presente trattato entra in vigore il 1° gennaio 2013, a 
condizione che dodici parti contraenti la cui moneta è l'euro abbiano depositato il loro 
strumento di ratifica, o, se precedente, il primo giorno del mese successivo al deposito 
del dodicesimo strumento di ratifica di una parte contraente la cui moneta è l'euro”. 
Al 14 gennaio 2014 il trattato è stato ratificato da 24 dei 25 firmatari, di cui 17 membri 
dell'eurozona. 
 
                                                          
340   Vedi Paul Craig:The Stability, Coordination and Governance Treaty: Principle, Politics and Pragmatism from 
European Law Review in Legal Research Paper Series no 47, 2012, pp 231-248;  Michele Messina: La nuova governance 
economica e finanziaria dell’Unione cit. 
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4.5 La “costituzionalizzazione” della regola aurea  
    In dottrina è condivisa l’idea che la regola aurea prevista dal Fiscal Compact non 
rappresenti una novità341.  Infatti, la richiesta per gli Stati membri di mantenere il 
pareggio del bilancio era già stata proposta dal Two Pack (non è stata inserita nel testo 
finale) come anche nel Patto Euro Plus. Con quest’ultimo, in particolare, gli Stati 
partecipanti si impegnavano a recepire nella legislazione nazionale le regole di 
bilancio dell’UE fissate nel PSC come emendato. Mantenevano però, come viene 
osservato 342 , la facoltà di scegliere lo strumento giuridico nazionale di natura 
vincolante a cui ricorrere (ad esempio costituzione o normativa quadro) come anche 
la forma della regola (ad esempio la forma di «freno all’indebitamento o regola di 
spesa). Abbiamo già accennato che il patto, basandosi su un mero accordo tra gli Stati 
partecipanti senza vincolarli, non produce effetti reali e quindi né questo patto né il 
diritto dell’Unione europea sembravano sufficienti a porre un freno alle finanze 
pubbliche degli Stati membri. Da qui la necessita di fissare regole esplicite e chiare 
negli ordinamenti costituzionali degli Stati membri, necessità integrata e perfezionata 
dal Fiscal Compact. In altre parole, “sotto la pressione della crisi si è voluto dare 
maggiore visibilità alle regole in materia di bilancio, già presenti nel diritto europeo e 
interno ma connotate da una prassi applicativa assai lacunosa”343. 
   Viene osservato344 che il FC accresce la complessità del già delicato dibattito sui 
rapporti tra le fonti dell’UE e le fonti nazionali di rango costituzionale. Infatti, con il 
Fiscal Compact, alla tradizionale controversia tra il rapporto delle Costituzioni 
nazionali e l’ordinamento europeo, si aggiunge un problema ben più complesso che 
riguarda i rapporti tra almeno tre tipi di fonti ovvero fonti di diritto internazionale 
(Fiscal Compact), fonti di diritto derivato dell’UE (PSC, comprese anche nel Six Pack  e 
nel Two Pack) e fonti nazionali. In dottrina 345 viene considerato che l’art. 2 FC serve 
ad eliminare aspetti di contrasto tra fonti che potrebbero derivare dalla posizione di 
tale accordo rispetto alle norme di diritto internazionale e quelle del diritto dell’UE. 
Ovvero, le norme del FC, in conformità con tale articolo, vanno considerate come 
subordinate non solo ai Trattati istitutivi, ma anche agli atti secondari dell’UE. È 
possibile quindi che le disposizioni del FC siano abilitate ad integrare e a dare 
                                                          
341  Anche il voto a maggioranza qualificata inversa, introdotto dal Six Pack, rappresenta una novità in quanto 
rappresenta un metodo di voto specifico dell’ordinamento europeo applicato in un trattato internazionale come il Fiscal 
Compact. Così Michele Messina: La nuova governance economica e finanziaria dell’Unione 2013 
342 Nicola Lupo: La revisione costituzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti. 
343 Gian Luigi Tosato: La riforma costituzionale del 2012 alla luce della normativa dell’Unione,2013. Cit 
344   Nicola Lupo: La revisione costituzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti, 2011. 
345 Gian Luigi Tosato: La riforma costituzionale del 2012 alla luce della normativa dell’Unione,2013. Cit  
 117 
 
esecuzione alle norme primarie o secondarie dell’UE, ma non possono porsi in 
conflitto con esse. 
  Il punto centrale è rappresentato dall’art 3(2) del Fiscal Compact laddove afferma 
che tale regola produce effetti nel diritto nazionale in quanto gli Stati contraenti 
devono recepire tale norma a livello preferibilmente costituzionale o il cui rispetto 
fedele è in altro modo rigorosamente garantito.  
Produce contraddizioni e opinioni differenti la scelta di introdurre l’avverbio 
“preferibilmente”. Infatti, questo ha varie chiavi di lettura. Da un lato tale parola 
consente una flessibilità volta ad evitare la necessità di una revisione costituzionale in 
quegli Stati membri, come per esempio la Danimarca, la cui Costituzione 
richiederebbe il necessario scioglimento del Parlamento e, dopo una nuova 
approvazione della revisione costituzionale, lo svolgimento di un referendum 346 . 
Dall’altro, l’avverbio in causa voleva chiaramente rafforzare il recepimento di tale 
norma e non indicare una scelta preferenziale. Così, la Costituzione nazionale viene 
percepita come una “costituzione abdicataria”347, in quanto rinuncerebbe al suo ruolo 
in favore della forza del dominio economico e soprattutto del diktat della Germania.   
    A questa lettura si oppone una interpretazione meno rigorosa che non percepisce 
come stringente la necessità di ricorrere ad una riforma costituzionale. A conferma di 
ciò l’alternativa offerta dall’art. 3(2) FC laddove richiede che il vincolo sia “in altro 
modo rigorosamente garantito”348.  
     Un metodo proposto per cogliere la portata di tale espressione, indica la necessità 
di un’analisi con riguardo agli attori che operano nei singoli ordinamenti degli Stati 
membri, precedentemente all’introduzione di tale norma nelle costituzioni349.  In altre 
parole, prima di vincolare gli Stati membri al pareggio di bilancio a livello 
preferibilmente costituzionale, era possibile per le classi politiche nazionali evitare 
tale vincolo in nome dell’interesse nazionale. Lorenzo Bini Smaghi, come abbiamo 
avuto modo di spiegare, descrive tale situazione attraverso il circolo vizioso che la 
classe politica con una scarsa visione lungimirante mette in atto attraverso il rifiuto di 
implementare riforme in quanto quest’ultime non comportano risultati immediati 
                                                          
346   Nicola Lupo: La revisione costituzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti.cit. 
347 G.Ferrara, in Nicola Lupo: La revisione costituzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti cit. 
348 Gian Luigi Tosato: La riforma costituzionale del 2012 alla luce della normativa dell’Unione, cit. 
349  Nicola Lupo: La revisione costituzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti, cit. 
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ovvero si tratta del classico problema della prevalenza della logica del breve periodo 
sulla logica del lungo periodo riscontrabile nei sistemi politici.  
    Il principio dell’equilibrio di bilancio mira allora ad affrontare questo problema e 
porvi rimedio. I vincoli imposti alla classe politica attraverso una norma di rango 
costituzionale limitano il potere della classe politica di indebitarsi in quanto anche se 
l’attuale generazione percepisce come vantaggiosa tale possibilità questa ha una 
ricaduta sulle generazioni future. La domanda che ci dobbiamo porre deve essere: è 
legittimo permettere a una generazione di indebitarsi a danno delle successive? 
     Viene osservato che tale vincolo è stato adottato in un modo “controvoglia e quasi 
clandestino”, senza coinvolgere l’opinione pubblica e i cittadini. La tentazione di 
addossare all’ordinamento europeo la responsabilità di politiche economiche 
restrittive era assai forte in precedenza350, spesso sfruttando parzialmente anche il 
livello tecnico della materia che non accessibile a tutti. L’idea di pareggio di bilancio 
fa paura, forse perché si evidenzia soprattutto l’eccezionalità dei casi in cui si 
raggiunge e non la flessibilità che la normativa europea invece prevede. Nella storia 
d’Italia è segnalato un unico bilancio in pareggio, raggiunto nel 1876, il cui fautore fu 
l’allora presidente del Consiglio Marco Minghetti351. In dottrina però è condivisa l’idea 
che spesso la paura nasce in modo non fondato dalla scarsa conoscenza della 
materia352 che in realtà tiene presente delle circostanze eccezionali come anche delle 
fasi negative del ciclo economico. Infatti, “il bilancio pubblico deve essere in pareggio 
quando il sistema economico nazionale è collocato nella sua posizione di lungo 
periodo, con la piena utilizzazione dei fattori produttivi disponibili”353. È di primaria 
importanza chiarire questi punti, in quanto è sempre più diffusa l’idea che le regole di 
bilancio riducano i diritti sociali all’interno dell’UE attraverso tagli in settori come 
sanità, istruzione, cultura e così via. Proprio per questo non va trascurato che le regole 
in questione non pongono limiti quantitativi o qualitativi alla spesa pubblica, ma 
vincoli per i saldi tra entrate e uscite. “Il legislatore nazionale è libero di fissare il livello 
di spesa che ritiene opportuno e in quale misura orientare la spesa verso politiche 
sociali e redistributive354”.  
                                                          
350 F. Coronidi in  Nicola Lupo: La revisione costituzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti, cit. 
351 Gianpaolo Maria Ruotolo: La costituzione economica dell’Unione Europea al tempo della crisi, cit. 
352 Antonio Ribba, Le spine del Fiscal Compact, 2014 e Gian Luigi Tosato: La riforma costituzionale del 2012 alla luce 
della normativa dell’Unione, 2013 cit. 
353 Antonio Ribba, Le spine del Fiscal Compact, cit.  
354 Gian Luigi Tosato: La riforma costituzionale del 2012 alla luce della normativa dell’Unione, 2013 cit. 
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   La costituzionalizzazione della regola aurea consente inoltre sia a soggetti presenti 
a livello europeo, come la Commissione, il Consiglio, la Corte di Giustizia e 
l’Eurosummit, che a soggetti operanti a livello nazionale, come Corti costituzionali, 
Parlamenti nazionali o Corti dei conti, la possibilità di vigilare sul rispetto di tale 
norma. Si tratta quindi di un intreccio normativo e istituzionale tra i due livelli ovvero 
quello nazionale e quello europeo : sono i c.d  sistemi integrati, compositi, multilivello 
che si inquadrano in ordinamenti distinti, ma strutturalmente collegati355. 
Riassumendo, nel controllo del pareggio di bilancio così implementato sono coinvolte 
a pieno titolo nel processo decisionale anche le istituzioni nazionali in quanto, una 
volta “introiettato”356 tale vincolo le Corti costituzionali degli Stati membri appaiono 
pienamente legittimate ad intervenire utilizzando e interpretando il nuovo parametro 
costituzionale. Queste, inoltre, quando insorgono questioni di interpretazione e 
applicazione delle norme del bilancio, possono rivolgersi alla CG attraverso il 
meccanismo del rinvio pregiudiziale che non va visto come una manifestazione 
unilaterale di superiorità “top-down”, ovvero del diritto dell’UE su quello interno, ma 
come uno strumento di dialogo.  
 
4.6 Le istituzioni europee nel MES e Fiscal Compact 
Abbiamo visto che sia il trattato istitutivo del Meccanismo Europeo di Stabilità quanto 
il trattato istitutivo del Fiscal Compact hanno suscitato un forte dibattito in dottrina.  
La legittimità del MES, come accennato, è stata verificata attraverso l’intervento della 
Corte di Giustizia. Il FC dall’altra parte tiene ancora alta la tensione forse solo fino a 
quando, trascorsi 5 anni dalla sua entrata in vigore (1° gennaio 2013), verrà recepito 
dall’ordinamento europeo. I due trattati rappresentano una risposta ed una 
conseguenza della crisi dei debiti sovrani e in quanto tale non solo sono fortemente 
collegati (l’aiuto finanziario del MES è sottoposto alla ratifica del FC), ma entrambi 
concedono un ruolo incisivo alle istituzioni europee come la Corte di Giustizia, 
Commissione e BCE.  
Anche se il trattato istitutivo di questa sorta di Fondo Monetario Europeo è stato 
sottoscritto dai soli paesi dell’Eurozona mentre l’altro, che rafforza la disciplina di 
bilancio, viene firmato da venticinque Stati, sicuramente entrambi attraverso l’utilizzo 
                                                          
355 Gian Luigi Tosato: La riforma costituzionale del 2012 alla luce della normativa dell’Unione, cit. 
356 Nicola Lupo: La revisione costituzionale della disciplina di bilancio e il sistema delle fonti, cit. 
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delle istituzioni europee creano un ponte e un punto di collegamento per garantire la 
coerenza dei trattati intergovernativi con il diritto dell’Unione.  
Il fatto che gli obiettivi dei due trattati non sono contrari a quelli che l’UE si pone e 
che i poteri delle istituzioni assunti nel quadro dei due trattati intergovernativi sono 
gli stessi che i trattati istitutivi le hanno concesso non pare soddisfi tutti gli studiosi. 
Come viene osservato, il metodo intergovernativo applicato nei due trattati 
internazionali non è da ritenersi “puro”357 ma una sorta di “ibridazione”358 in quanto 
siamo di fronte a trattati internazionali conclusi quindi fuori dalla cornice giuridica 
dell’UE che fanno ricorso per il loro funzionamento alle istituzioni europee.  
Certo, non possiamo dire che questa sia una situazione nuova ed eccezionale in 
quanto nella storia dell’integrazione europea ci sono stati vari casi, come per esempio 
gli accordi di Schengen (vedi cap. II. par 2.4), conclusi tra alcuni Stati membri al di fuori 
dalla cornice istituzionale europea che poi sono diventati parte integrante dell’acquis 
comunitario. Viene però osservato 359  che, a differenza dei casi precedenti, le 
istituzioni assumono un ruolo più significativo. In altre parole, anche se i loro poteri 
non vengono ampliati, oltre al ruolo di gestione e coordinamento assumono anche 
altre funzioni come controllo e sorveglianza. Un’altra differenza dai precedenti casi è 
che questi trattati hanno un forte impatto costituzionale sugli ordinamenti interni. 
Comunque sia, una volta istituiti tali accordi intergovernativi si è dovuto fare 
affidamento sempre di più sulle istituzioni UE per rendere credibili gli impegni 
assunti360 proprio perché vanno a supplire alle lacune emerse nel contesto della crisi, 
ovvero la mancanza di un fondo finanziario per sostenere gli Stati membri in difficoltà 
come anche l’inefficienza dei meccanismi di sorveglianza delle politiche economiche 
degli Stati membri. La decisione di procedere fuori dal quadro istituzionale europeo 
si è resa quindi necessaria sotto la pressione della crisi alla quale si doveva reagire in 
maniera veloce. Un processo decisionale come quello europeo, che richiede 
l'unanimità, non poteva che rallentare se non impossibilitare il raggiungimento di un 
accordo e in definitiva di una misura. Se l’emergenza di rispondere agli attacchi 
speculativi che mettono in difficoltà alcuni Stati membri può giustificare la decisione 
di procedere fuori dal quadro europeo non sembra altrettanto giustificabile l’utilizzo 
di un’istituzione europea come la Corte, la Commissione o la BCE da parte di un nuovo 
                                                          
357 Annamaria Viterbo –Roberta Cisotta: La crisi del debito sovrano e gli interventi dell’UE, cit. 
358 Paola Bilancia: La nuova governance dell’eurozona e i riflessi sugli ordinamenti nazionali cit. 
359 Cfr. ibidem  
360 Sergio Fabbrini, Intergovernmentalism and its outcomes cit. 
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organismo come il MES o FC in quanto tali istituzioni operano all'interno dell’UE, in 
una struttura giuridica comprensiva anche del Regno Unito e della Repubblica Ceca361.  
Essendo le istituzioni in causa rappresentanti dei 27, oggi 28, paesi membri dell’UE 
l’opposizione dei due Stati membri non firmatari del FC può considerarsi anche come 
un veto all’utilizzo delle istituzioni nel trattato.  
Una lettura rigorosa per quanto riguarda l’utilizzo delle istituzioni fuori 
dall’ordinamento giuridico è data, come abbiamo avuto modo di evidenziare, da Paul 
Craig. Egli infatti ritiene che la legittimità per l’assunzione, da parte delle istituzioni, 
di compiti anche conformi ai trattati istitutivi, all’interno di trattati extra-UE, devono 
basarsi su una norma esplicita. In altre parole, a seguito di una procedura legislativa 
in seno all’UE si deve inserire una disposizione che preveda esplicitamente e in modo 
dettagliato la possibilità di utilizzare le istituzioni in altri trattati di diritto 
internazionale così come le modalità e le funzioni che possono assumere. Sostiene 
inoltre che non si può valutare per analogia con i casi in cui è l’Unione a partecipare 
ad accordi internazionali. Preme dire che se è vero che, né a livello del diritto primario 
né al livello di diritto derivato, esiste una norma esplicita che lo prevede, ebbene non 
esiste neanche una norma che ostacoli o proibisca il coinvolgimento delle istituzioni 
in trattati in esame. Anzi, abbiamo avuto modo di vedere che il meccanismo delle 
cooperazioni rafforzate è stato implementato giusto per legittimare questa prassi 
degli Stati membri di procedere fuori dall’ordinamento europeo.   
   Viene osservato inoltre che il ruolo di co-legislatore del PE viene ridimensionato dal 
nuovo sistema di governance 362 . Infatti, il Parlamento europeo, al quale viene 
riconosciuta la possibilità di scambi di opinione con le altre istituzioni attraverso il 
“dialogo economico” dagli atti di diritto derivato adottati nel 2011-2013 ( Six Pac, Two 
Pack) nel MES non viene coinvolto affatto; mentre nel Fiscal Compact, all’art 13, è 
prevista la promozione di una Conferenza dei rappresentanti delle commissioni del 
Parlamento europeo e dei parlamenti nazionali  per discutere delle politiche di 
bilancio e di altre questioni rientranti nell’ambito di applicazione del trattato. Questa 
previsione, anche se a prima vista può sembrare superflua, rappresenta comunque 
un segnale chiaro, inteso a controbilanciare il peso spettante agli esecutivi degli Stati 
membri con riguardo alla politica economica e finanziaria, “marcando al tempo 
stesso, almeno in misura tendenziale, il passaggio dalla cooperazione 
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interparlamentare ‘per confronto’ alla cooperazione interparlamentare ‘per 
conferenza’.”363  
Il non coinvolgimento del PE può essere in parte spiegato con il fatto che gli Stati 
membri firmatari dei trattati hanno fatto leva sul presupposto che sarebbe stato 
ridondante dato che la legittimazione a partecipare ad un trattato internazionale è, o 
deve essere, concessa dai parlamenti nazionali. Nel contesto dell’UE e più 
precisamente nel caso della crisi questa legittimazione indiretta si è dimostrata 
insufficiente364.  
Un’altra spiegazione può essere che il nuovo capitolo sui principi democratici previsto 
dal Trattato di Lisbona, non affrontata la sfida centrale ovvero il ruolo dell’PE nella 
divisione delle politiche economiche e monetarie. In altre parole il PE non incide sulla 
politica monetaria in quanto interamente nelle mani della BCE e non ha un ruolo nella 
politica economica in quanto nelle mani degli Stati membri. Per questo, in presenza 
di tale disgiunzione si è ritenuto più adeguato coinvolgere le istituzioni sovranazionali 
e indipendenti come la Commissione o la BCE. Viene osservato inoltre che questa è la 
conseguenza del fatto che lo stato di regolamentazione delle istituzioni indipendenti 
in una società democratica non è stato chiarito né a livello dell’UE né degli Stati 
membri.365 
In conclusione in relazione all’utilizzo delle istituzioni dell’Unione in trattati come 
quelli del MES e del Fiscal Compact la più ricorrente critica riguarda il fatto che in 
questo modo si va verso un’integrazione differenziata fuori dall’ordinamento UE. 
Infatti, ad un nucleo di disposizioni comuni a tutti gli Stati membri, si sono aggiunti 
altri blocchi normativi applicabili a cerchie sempre più ristrette. L’Europa a più velocita 
è probabilmente il risultato delle differenze di sviluppo tra gli stati membri, ma 
l’auspicio è che tale situazione sia solo provvisoria e che l’art 16 del FC sia una 
“clausola di riunificazione del sistema normativo”366. 
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                                                  Conclusioni 
   
   “La traslazione di sovranità verso l’Europa non è un aspetto della globalizzazione, 
ma è la risposta ad essa”367. Di questo è prova anche la crisi esplosa nel 2007 negli 
Stati Uniti e propagatasi agli Stati membri dell’UE come crisi dei debiti sovrani che ha 
aperto il dibattito sull’armonizzazione fiscale a livello sovranazionale. Alla graduale 
cessione di sovranità in campo economico, iniziata nel 1952 con la creazione della 
CECA, è seguita nel 1999 la totale cessione di sovranità in materia di politica 
monetaria attraverso la creazione della Banca Centrale Europea e l’introduzione della 
moneta unica: l’euro. Nonostante l’interdipendenza tra questa e la politica 
economica, l’Unione Economica e Monetaria (UEM) venne impostata in modo da 
lasciare quest’ultima nelle mani degli Stati membri. I c.d. “criteri di convergenza”, 
impostati a Maastricht nel 1992 miravano ad impedire disavanzi pubblici eccessivi per 
non erodere la stabilità monetaria e per prevenire l’inflazione, obbiettivi cardine della 
BCE. Vengono posti così solo due limiti di natura fiscale: deficit di bilancio pubblico 
inferiore al 3% del PIL e debito pubblico inferiore al 60% del PIL, limiti rafforzati dal 
Patto di Stabilità e Crescita (PSC) del 1997, poi rivisto nel 2005. Queste misure si 
rendevano necessarie in quanto prima dell’UEM, gli Stati avevano la possibilità di 
finanziare i propri deficit nazionali mediante l’emissione di titoli sul mercato ed in 
ultima istanza i governi potevano ricorrere alla Banca Centrale, spingendola ad 
aumentare la quantità di moneta in circolazione. 
   Questa divisione viene confermata anche dal Trattato di Lisbona che lascia le 
politiche come quelle di bilancio sotto il controllo dei governi degli Stati membri in 
seno al Consiglio europeo e al Consiglio ECOFIN. Così mentre la politica monetaria è 
di competenza esclusiva della BCE, quella economica appartiene “quasi” 
esclusivamente agli Stati membri. Dico quasi, in quanto, a livello europeo nonostante 
il Parlamento non abbia alcun ruolo ma venga solo informato degli indirizzi di massima 
di politica economica, la Commissione ha un ruolo più incisivo. Infatti questa può 
adottare raccomandazioni (art. 121 TFUE) e avviare un preavviso (early warning) nel 
quadro della procedura per i disavanzi eccessivi (art. 126 TFUE). Rimane però di 
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competenza delle istituzioni intergovernative, la decisione di passare ad una fase 
correttiva o meno.  
   Risulta a questo punto evidente perché nel momento in cui la crisi ha colpito gli Stati 
membri, a muoversi è stata l’Europa intergovernativa. Inoltre, i trattati istitutivi 
dell’UE non prevedevano strumenti adeguati per la gestione di una tale situazione ma 
anzi ponevano dei limiti alla BCE (divieto di concedere facilitazioni creditizie e divieto 
di comprare titoli di debito dal mercato primario) come anche agli Stati membri 
(divieto di farsi carico degli impegni assunti da un altro Stato membro). I limiti così 
imposti come anche la competenza esclusiva degli Stati in materia, ma soprattutto la 
difficoltà e la lentezza di raggiungere un consenso attraverso un processo decisionale 
europeo, ha spinto verso un coordinamento, tra Stati membri e alcune istituzioni 
europee, esterno al sistema dei trattati.  
  Da una parte, si rendeva urgente trovare una soluzione per dare sostegno finanziario 
agli Stati membri in difficoltà evitando però il “moral hazard”. Per superare i limiti 
dell’art. 122 TFUE (clausola di solidarietà) e 125 TFUE (clausola di non salvataggio) si 
è proceduto all’emendamento dell’art. 136 TFUE attraverso la procedura di revisione 
semplificata, decisione sulla quale si è pronunciata anche la Corte di Giustizia in 
seduta plenaria. Questo emendamento, ritenuto da alcuni non necessario, ha offerto 
la base giuridica per la creazione di un meccanismo europeo di stabilità permanente 
(MES), detto anche fondo “salva Stati”: esso è stato istituito nel 2012, con uno 
strumento giuridico esterno all’ordinamento europeo, id est un trattato 
internazionale concluso tra gli Stati membri dell’Eurozona.  
   Dall’altra parte si rendeva sempre più necessario rafforzare la politica economica 
attraverso una più rigorosa disciplina di bilancio. In un primo momento si procede 
all’adozione di atti UE di diritto derivato come il Six Pack (composto da cinque 
regolamenti e una direttiva, esso si traduce in una revisione del PSC) e il Two Pack 
(costituito da due regolamenti, che entra in vigore qualche mese dopo il Fiscal 
Compact). In parallelo, il processo finalizzato a modificare i trattati istitutivi fallisce a 
seguito dell’opposizione della Gran Bretagna e della Repubblica Ceca: ecco allora che 
vede la luce un altro strumento giuridico atipico, vale a dire un secondo accordo 
internazionale concluso nel 2012 (ed entrato in vigore il 1° gennaio 2013) tra la 
maggior parte degli Stati membri dell’UE (venticinque). L’assoluta novità del Fiscal 
compact è rappresentata dalla previsione dell’art. 3(2), secondo cui la c.d. “regola 
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aurea”, ovvero il pareggio di bilancio, deve essere introdotta negli ordinamenti 
giuridici dagli Stati parte dell’accordo a livello possibilmente costituzionale.  
   Entrambi i trattati istitutivi, ovvero sia quello del MES che quello del Fiscal Compact, 
coinvolgono istituzioni UE come la Commissione, la Corte di Giustizia o la BCE. Se la 
Corte di Giustizia è competente di conoscere delle controversie tra gli Stati membri o 
tra quest’ultimi e il MES o il Fiscal Compact, in base all’art. 273 TFUE (clausola 
compromissoria), ebbene la Commissione è chiamata a svolgere compiti di vigilanza, 
coordinamento e gestione senza avere una precisa base giuridica.  
   La Corte di Giustizia dell’UE ha avuto modo di precisare nella Sentenza Pringle, che 
riguardava la legittimità del MES, che non essendo i poteri delle istituzioni ampliati, 
ma anzi coerenti con quelli che le vengono attribuiti dai trattati istitutivi dell’UE, non 
sussiste alcun elemento di illiceità. Viene così erosa quella teoria rigorosa di Paul Craig 
che considera assolutamente necessaria una base giuridica esplicita che permetta alle 
istituzioni UE, in particolare alla Commissione, di assumere compiti nel caso di trattati 
conclusi dagli Stati membri fuori dall’ordinamento europeo. Questa ipotesi viene 
ulteriormente indebolita dall’osservazione che la legittimità di queste istituzioni 
indipendenti non è data dall’input democratico in quanto non rientrano nella 
tradizionale democrazia rappresentativa, ma essendo istituzioni tecnocratiche, si 
legittimano attraverso l’output ovvero attraverso i risultati che riescono a 
raggiungere368. Esemplificando, la BCE nonostante manchi di una legittimità diretta, 
viene legittimata indirettamente dai cittadini nel momento in cui utilizzano l’euro. 
Questo, infatti, non ha un valore intrinseco ma se lo guadagna in base al livello di 
fiducia e di credibilità che la BCE riesce a creare tra i suoi utilizzatori369. 
   In un primo momento si era ricorsi alle istituzioni sovranazionali per ridurre i costi 
di transazione del negoziato intergovernativo e, come rilevato da Sergio Fabbrini370, 
non per rendere il processo decisionale più efficace. L’aggravarsi della crisi ha spinto 
però verso un affidamento sempre maggiore in quanto istituzioni in possesso della 
competenza tecnica e quindi capaci di rendere più credibili, davanti al mercato, gli 
impegni assunti.  
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  Si spiega così anche l’esclusione del Parlamento Europeo dal processo decisionale 
interno ai due accordi intergovernativi. Infatti, trattandosi di politica economica, a 
questo non viene assegnato un ruolo incisivo né dal trattato di Lisbona né dal nuovo 
quadro di governance europea. Gli viene concessa, invece, la possibilità di informarsi 
e discutere di questi argomenti attraverso il c.d. “dialogo economico” riconosciuto 
dagli atti adottati nel 2011 e su questa linea, nel Fiscal Compact, è prevista la 
possibilità, insieme ai parlamenti nazionali, di organizzare una conferenza al fine di 
discutere delle politiche di bilancio o di altre questioni previste dal trattato.  
  Le soluzioni che si prospettano per porre fine alle critiche emerse sono varie. Per 
Steve Peers371 , professore di diritto presso l’Università di Essex (Gran Bretagna), 
l’utilizzo delle istituzioni negli accordi intergovernativi coordinati fuori dal quadro 
normativo europeo, ha raggiunto un livello tale che il prossimo emendamento dei 
trattati istitutivi dell’UE dovrebbe assolutamente regolamentare questa situazione in 
modo esplicito ovvero indicando lo scopo dell’utilizzo delle istituzioni, i limiti di tale 
utilizzo come anche la necessità del consenso di tutti gli Stati membri o meno. Questo 
si rende necessario in quanto gli accordi conclusi fuori dalla cornice europea 
potrebbero rappresentare una nuova forma di diritto europeo.  
   Questa situazione, inoltre, ha riaperto il dibattito su un’evoluzione in senso federale 
dell’Unione. Visto il livello di integrazione europea tornare indietro verso una zona di 
libero scambio è ormai poco plausibile. Come osserva Michele Messina372, il divario 
che si pone tra il livello di integrazione dei paesi dell’Eurozona e il resto dell’UE fa 
invece riflettere sulla nascita di una nuova entità sovranazionale, composta da soli 
Stati euro e dotata di una struttura federale che abbandoni quindi il metodo 
intergovernativo ma anche quello comunitario. La soluzione federale sarebbe così 
capace anche di risolvere definitivamente il deficit democratico.  
   La soluzione più appropriata è probabilmente quella prevista dall’art. 16 del Fiscal 
Compact che prevede la sua integrazione nell’ordinamento europeo entro cinque 
anni dall’entrata in vigore, ovvero il 1° gennaio 2018. Questo articolo sembra indicare 
che una volta superata la fase di emergenza e ridotta la pressione sulle economie, gli 
Stati membri insieme alle istituzioni si dedichino ad un’opera di riordino e di 
integrazione nel diritto europeo degli strumenti adottati, dimostrando così che tale 
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modo di procedere è stato il risultato di un caso eccezionale in cui l’urgenza non ha 
consentito di seguire processi decisionali più rispettosi della democrazia.373  
  Tenendo presente che i trattati in causa sono l’ennesima prova di integrazione 
differenziata e di un indubbio pragmatismo istituzionale, è quindi possibile che 
l’incorporazione della parte non coincidente con gli obblighi già previsti 
nell’ordinamento UE sia possibile o attraverso una cooperazione rafforzata come 
previsto dall’art.20 TUE o una cooperazione rafforzata speciale di cui all’art. 136 TFUE 
o ancora attraverso una revisione semplificata come previsto dall’art. 48(6) TUE che 
renderebbero possibile anche il pieno utilizzo delle istituzioni, purché si riesca a 
raggiungere l’unanimità.  
    Va detto che l’acceso dibattito sulla crisi economico-finanziaria in Europa ha 
lasciato la scena per fare posto purtroppo ad altre due situazioni di estrema 
emergenza. Una è la crisi sull’immigrazione mentre l’altra è la crisi causata dalla 
destabilizzazione in Medio Oriente e nel Mediterraneo (nel cui ambito si insinua la 
minaccia terroristica). Mai come oggi, l’Unione si trova a gestire in contemporanea 
più crisi, una più delicata dell’altra. La risoluzione almeno di quella economica appare 
allora tanto più necessaria, sia per riportare la crescita, che per restituire tranquillità 
ai suoi cittadini. Gli Stati membri insieme all’UE devono rafforzare la cooperazione ma 
soprattutto maneggiare con cautela queste situazioni per non rischiare, come dice 
Giampiero di Plinio, di distruggere in breve tempo quanto si è faticosamente 
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